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11 Johdanto
”Kuka saa, mitä, milloin ja miten”, tiivisti Harold D. Lasswell (1936)
politiikan klassisessa määritelmässään. Se kuvaa nähdäkseni myös lobbausta,
joka voidaan laajassa mielessä määritellä kaikiksi pyrkimyksiksi vaikuttaa
julkiseen päätöksentekoon. Oikeus tulla kuulluksi itseään koskevien asioiden
valmistelussa on yksi demokraattisen yhteiskunnan kulmakivistä, ja lobbaus
lukeutuu hyväksyttyihin vaikuttamiskanaviin osana poliittista prosessia.
Suomessa viime vuosina kasvanut julkinen mielenkiinto lobbaukseen on
kuitenkin keskittynyt pitkälti hyvä veli -verkostojen ja ”maan tavan”
kaltaisiin lobbauksen riskeihin tai negatiivisiin puoliin.
Suomalaisen politiikan tutkimuksen parissa ei pitkästä etu- ja
painostusryhmätutkimuksen traditiostamme huolimatta ole toistaiseksi
selvitetty kattavasti lobbauksen laajuutta ja vaikuttavuutta, mitä Turun
yliopiston valtio-opin professori Matti Wiberg (2014, 68) luonnehtiikin
”omituiseksi”. Erityisen vähälle huomiolle suomalaisessa
lobbaustutkimuksessa on jäänyt virkamiehiin kohdistuva lobbaus (Ahonen &
Hanska 2010, 119). Myös aivan viime vuosina lobbauksesta tehdyt pro gradu
-tutkielmat tarkastelevat lobbausta muualla kuin virkakunnan kontekstissa ja
useimmiten lobbareiden näkökulmasta.
Tutkielmani tavoitteena onkin paikata selvää tutkimuksellista aukkoa
selvittämällä virkamiesten lobbauksen luonnetta siinä mukana olevien
toimijoiden kokemana.  Ensimmäisenä tutkimustehtävänä on kuvata mitä
lobbaus on virkamiesten ja intressiryhmien edustajien näkökulmista, ja mitä
yhtäläisyyksiä ja eroja näkemyksissä esiintyy. Erotuksena virallisille
intressiryhmien kuulemis- ja vaikuttamismenettelyille lainsäädännön
valmisteluvaiheessa, rajaan lobbauksen dokumentoimattomaan
henkilökohtaiseen yhteydenpitoon. Näin tutkielmani täydentää tutkimuksia,
jotka ovat tarkastelleet intressiryhmien vaikutusmahdollisuuksia virallisissa
kuulemismenettelyissä (esim. Holli & Saari 2009; Taskinen 2014).
2Politiikan tutkijoiden parissa ei ole yksimielisyyttä siitä, missä määrin
organisoituneet intressit edistävät tai haittaavat demokratiaa tai missä määrin
kilpailevien intressiryhmien epätasa-arvoiset resurssit vääristävät poliittista
prosessia (Binderkrantz et al. 2015, 95; Godwin et al. 2013, 25). Yhtäältä
lobbauksen on nähty tarjoavan päätöksentekijöille mahdollisimman hyvän
politiikan taustaksi tarvittavaa tärkeää tietoa, ja helpottavan intressiryhmien
mukaanpääsyä vaikuttaa itseään koskevien asioiden valmisteluun ja
voimaansaattamiseen (de Figueiredo & Richter 2014, 163; Godwin et al.
2013, 25).
Toisaalta virkamiesten ja lobbareiden epävirallinen yhteydenpito herättää
kysymyksiä demokratian toimivuudesta, päätöksenteon läpinäkyvyydestä ja
luotettavuudesta, vallan epätasaisesta jakautumisesta sekä
päätöksentekijöiden vastuuvelvollisuudesta ja integriteetistä (OECD 2014,
22). Heikosti suomen kieleen kääntyvällä integriteetillä viitataan
kansainvälisessä kirjallisuudessa eettisesti korkeatasoiseen toimintaan
(Valtionvarainministeriö, 16). Kansainvälisessä kirjallisuudessa epäreiluksi
koettua vaikutusvaltaa on käsitelty kolmen eri tekijän kautta: sisäpiirien,
vaalirahoituksen ja taloudellisten resurssien (McKay 2012, 908). Virallisten
menettelyjen ulkopuolella tapahtuvana toimintana lobbauksessa voikin olla
harmaa alue, joka myös vaihtelee ajassa ja paikassa (van Schendelen 2013,
59).
Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestö OECD (2014, 16) tiivistää
hyvän hallinnon edellyttävän tietoa lobbauksesta ja sen arviointia. Tämän
edistämiseksi tutkielmassa keskitytään virkamiesten lobbaukseen, sillä sekä
kotimaisessa että kansainvälisessä kirjallisuudessa heihin kohdistuvan
lobbauksen merkitys on osoittautunut suureksi (Ahonen & Hanska 2010, 69;
Binderkrantz et al. 2014, 883; Klüver 2013, 210). Poliittisten asioiden
monimutkaistumisen vuoksi virkamiehillä on usein poliittisia edustajia
laajempi tietämys käsiteltävistä asioista (Godwin et al. 2013, 207). Lisäksi
aiemmassa suomalaisessa tutkimuksessa (Ahonen & Hanska 2010, 69;
Jaatinen 2003, 78; Taskinen 2014, 20) on tullut esille, että intressiryhmille on
keskeistä päästä vaikuttamaan mahdollisimman varhaisessa vaiheessa
3poliittista prosessia. Yksittäisistä vaikuttamiskeinoista tehokkaimmaksi
Taskisen (2014, 20) haastattelemat intressiryhmien edustajat nostivat
epävirallisen yhteydenpidon virkamiehiin.
Virkamiesten ja intressiryhmien yhteydenpidon käytäntöjen valottaminen on
erityisen tärkeää päätöksentekoa kohtaan tunnetun luottamuksen kannalta
(OECD 2014, 23). Tarve tälle tuli esille syksyllä 2015, kun
valtionvarainministeriötä kritisoitiin Finanssialan keskusliiton lobbaaman,
niin sanotun hallintarekisterilain, edistämisestä esille tuoduista selvistä
ongelmista huolimatta. Muiden muassa Verohallinto, Keskusrikospoliisi,
Valtakunnansyyttäjä ja Tutkivien journalistien yhdistys ry. arvioivat
osakesijoitusten kätkemisen lisäävän talousrikollisuuden riskejä ja
vaikeuttavan niiden selvittämistä ja torjuntaa (Laakso 9.10.2015; Pietiläinen
3.11.2015). Lisäksi ministeriötä arvosteltiin voimakkaasti
hallintarekisterilain valmisteluprosessista ja siihen liittyvästä tiedottamisesta
sen jälkeen kun julkisuuteen vuoti ministeriön muistio lain
viestintäsuunnitelmasta (Koponen 28.11.2015).
Tämän tutkimuksen kohteeksi on valikoitunut sosiaali- ja terveysministeriö,
sillä valtiovarainministeriön jälkeen se on budjettiosuudeltaan suurin
hallinnonala ja käynnissä olevan sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen
vuoksi terveysasioihin kohdistuu suurta poliittista mielenkiintoa. Lisäksi
Euroopan unionissa ja Yhdysvalloissa terveys on osoittautunut nopeimmin
kasvavaksi lobbaussektoriksi (Baumgartner et al. 2009, 16; Coen 2007, 336).
Baumgartner et al. (2009, 19) määrittelevät lobbauksen tutkimuksen
olemassa olevien julkisten policyjen muutospyrkimysten tutkimiseksi. Tässä
tutkimuksessa käytän policyn käsitteestä suomenkielistä termiä
toimintapolitiikka. Näiden syntyä ja muotoilua koskevaa prosessista
käytetään englanninkielisessä kirjallisuudessa termiä policy process (Godwin
et al. 2013, 51), joka kattaa myös virkamiesvalmistelun. Suomennan termin
tässä tutkielmassa politiikkaprosessiksi.
4Tutkimustehtäväni ratkaisemiseksi haen ministeriön virkamiesten ja
intressiryhmien edustajien parissa keräämäni haastatteluaineiston avulla
vastauksia seuraaviin alakysymyksiin:
1. Miten lobbaus määritellään? Ketkä ovat keskeisiä toimijoita?
Mitä lobbaus konkreettisesti on?
2. Mikä lobbauksen merkitys on osana politiikkaprosessia?
3. Mitkä ovat keskeisiä lobbausresursseja ja mikä niiden
merkitys on?
4. Mitä riskejä lobbauksessa nähdään ja miten niitä voidaan
hallita?
Analysoin aineistoani teoriasidonnaisen sisällönanalyysin avulla.
Tutkielmani teoreettinen viitekehys rakentuu kahdelle yhdysvaltalaisessa ja
eurooppalaisessa lobbaustutkimuksessa laajalti hyödynnetyille
teoriaperinteelle, neopluralismille ja vaihtoteoreettiselle lähestymistavalle.
Teorioilla on erilainen näkemys intressiryhmien vaikuttamistyön asemasta
demokraattisissa poliittisissa järjestelmissä, eikä intressiryhmien vaikutuksen
tutkimus ei ole täysin vahvistanut sen enempää pluralistista kuin
vaihtoteoreettista lähestymistapaakaan (Brasher & Lowery  2006, 1; Godwin
et al. 2013, 38). Tiivistetysti neopluralismi korostaa intressien
edustuksellisuutta ja ryhmien välistä kilpailua lobbauksessa, jolloin keskeistä
on saada oman edun mukainen viesti läpi kontingenttien tekijöiden
määrittelemässä poliittisessa prosessissa. Näin ollen lobbauksen katsotaan
hyödyttävän hallinnon demokraattisuutta (Brasher & Lowery 2006, 1).
Vaihtoteoria (exchange theory) puolestaan lähestyy lobbausta
intressiryhmien mukaanpääsyn (access) näkökulmasta. Lobbaus nähdään
intressiryhmien ja päätöksentekijöiden välisenä vastavuoroisena poliittisten
hyödykkeiden vaihtosuhteena, jossa erilaisia resursseja hallitsevilla ryhmillä
on erilaiset mahdollisuudet vaikuttaa päätöksentekoon. Mukaanpääsyä
resurssien vaihdon näkökulmasta tutkivat näkevät neopluralisteja
vahvemmin, että poliittinen järjestelmä suosii elinkeinoelämän intressejä
(Bouwen 2004, 360). Merkittävien resurssiensa vuoksi liike-elämällä
katsotaan olevan etuoikeutetut mahdollisuudet lobata yhteiskunnan
toiminnan kannalta keskeisiä tuotannollisia intressejään. Sen vuoksi
vaihtoteoreettisia lähestymistapoja edustavat tutkijat näkevät lobbauksen
5uhkaavan sekä päätöksenteon demokraattisuutta että markkinoiden tehokasta
toimintaa. (Brasher & Lowery 2006, 1).
Neopluralismia ja vaihtoteoriaa vertailevien Godwin et al. (2013, 43) mukaan
teoriat eivät kuitenkaan ole toisensa pois sulkevia, jos kullakin
intressiryhmällä on yhtäläiset resurssit lobata. Lisäksi teorioiden voidaan
katsoa lähentyneen toisiaan viime vuosina. Mukaanpääsyn edellytyksiä
koskeviin tutkimuksiin on sisällytetty neopluralismista tuttuja
kontekstuaalisia tekijöitä (esim. Binderkrantz et al. 2014 & 2015; Poppelaars
2009) ja toisaalta myös neopluralismissa on alettu kiinnittää enemmän
huomiota resurssien epätasaiseen jakautumiseen ja niiden vaikutuksiin
(McFarland 2004; 2007). Todennäköistä on, että suomalaisten virkamiesten
lobbauksen tutkimuksessakin nousee esille piirteitä kummastakin teoriasta ja
siten molempia voidaan pitää hyödyllisinä lobbauksen luonteen
ymmärtämisessä. Huomioiden toistaiseksi vähäisen kotimaisen
lobbaustutkimuksen määrän, tutkimukseni toinen tehtävä onkin selvittää
missä määrin neopluralismi ja vaihtoteoria kuvaavat suomalaisia
näkemyksiä lobbauksesta.
Berndtsonin (2013, 11) termistöä käyttäen painostusryhmät ovat viimeisten
parinkymmenen vuoden aikana jääneet tutkijayhteisön Politiikka-lehdessä
vähäiselle huomiolle. Tavoitteenani onkin osallistua kotimaisittain uudesta
näkökulmasta teoreettiseen keskusteluun intressiryhmistä ja niiden
vaikuttavuudesta. Laajemmassa yhteiskunnallisessa kontekstissa
tutkimukseni pyrkii tuomaan lisävaloa päätöksenteon käytäntöön ja
läpinäkyvyyteen, demokraattisen hallinnon toteutumiseen ja lobbauksen
riskeihin sekä niiden hallintaan.
Käyn seuraavaksi läpi ilmiön ymmärtämisen kannalta keskeiset käsitteet ja
taustoitan miten lobbausta on tarkasteltu osana demokratiaa. Luvussa kaksi
esittelen lyhyesti suomalaista sekä Yhdysvalloissa ja Euroopan unionin
kontekstissa kehitettyjä lobbausteorioita, minkä jälkeen perehdyn tarkemmin
neopluralismiin ja vaihtoteoreettisiin lähestymistapoihin. Luvussa kolme
esittelen tutkimusaineistoni ja menetelmäni, jonka jälkeen analysoin
6aineistoani luvussa neljä. Viidennessä luvussa tiivistän tulokseni ja peilaan
niitä aiempaan tutkimukseen. Lopuksi arvioin tutkimukseni antia ja esitän
jatkotutkimusaiheita.
1.1 Keskeiset käsitteet
Lobbaus terminä juontaa juurensa englannin sanaan ’lobby’, joka viittaa
parlamentin eteishalliin (Leech 2011, 599). Historiallisesti lobbarit ovat
tavanneet päättäjiä eteishallin kaltaisissa puolijulkisissa tiloissa (van
Schendelen 2013, 57), kuten Suomen eduskunnan kahvilassa. Kuvaavasti
lobbauksesta onkin puhuttu myös käytäväpoliitikkana (Jaatinen 1999, 1;
Wiberg 2014, 67). Termiä on kuitenkin pidetty sikäli vanhentuneena, että
lobbausta tapahtuu nykyisin enimmäkseen eduskunnan käytävien
ulkopuolella. Lisäksi ’käytäväpolitiikkaan’ tiivistyvät lobbaamiseen
Suomessa kohdistuvat negatiiviset assosiaatiot ja tutkijan sanoin ”suoranaiset
harhakuvat” (Jaatinen 2003, 12).
Vaikka lobbausta on Suomessakin tapahtunut niin kauan kuin ryhmät ovat
pyrkineet ajamaan etujaan yhteisessä päätöksenteossa, vakiintui termi
suomen kieleen vasta 1980-luvulla (Jaatinen 2003, 12). Silloisten yritysten ja
päätöksentekijöiden välisten väärinkäytösten vuoksi lobbaus yhdistettiin
mediassa rötösherrajahtiin ja laittomaan toimintaan. Toisaalta termin on
ajateltu joutuneen epäsuosioon senkin vuoksi, että 1970-luvun
ylipolitisoitumisen vastareaktiona politiikan leviäminen kaikille
elämänalueille, kuten yritysten ja eturyhmien vaikuttamispyrkimyksiin, sai
osakseen raskasta kritiikkiä. (Ahonen & Hanska 2010, 20.)
Lobbausta harjoittavissa yrityksissä vaikutetaan olevan hyvin tietoisia termin
huonosta kaiusta, sillä alan toimijat puhuvat virallisesti
”vaikuttajaviestinnästä” (AC-Sanafor 2014, 6; ProCom ry. 2014, 2) osana
organisaatioviestintää. Monet tutkijat käsitteellistävät lobbauksen hyvin
laajasti ilman täsmällistä määritelmää, ja osa tutkijoista välttää tarkoituksella
termien ’lobbaus’ ja ’lobbari’ käyttöä niihin liittyvien negatiivisten
konnotaatioiden ja yleisen termin kapean ymmärtämistavan vuoksi (Leech
72011, 599). Lobbausta koskevien käsitteellisten ristiriitojen ja voimakkaiden
arvolatausten vuoksi termin määrittely on kuitenkin keskeistä.
Kuten johdannosta tuotiin esille, laajassa merkityksessä lobbaus voidaan
määritellä yksinkertaisesti kaikiksi pyrkimyksiksi vaikuttaa poliittiseen
päätöksentekoon (Leech 2011, 599). Tällöin lobbaukseksi katsotaan myös
suorat yhteydenotot virkamiehiin, politiikkaan liittyvien taustaselvitysten
teko ja erilaiset intressiryhmien institutionalisoidut kuulemisjärjestelyt, kuten
komiteat (Leech 2011, 599; Godwin, et al. 213, 3). Tarkemmin lobbauksella
on viitattu tavoitteelliseen vaikuttamiseen poliittiseen päätöksentekoon, jossa
hyödynnetään henkilökohtaisia, epävirallisia kontakteja ja niiden yhteydessä
tarjottua tietoa (Bernhagen & Bräuninger 2005, 44–45; de Figueiredo &
Richter 2014, 164; van Schendelen 2013, 58; Wiberg 2014, 67).
Hall & Deardorff (2006, 69) puolestaan lähestyvät lobbausta lobbareiden ja
päätöksentekijöiden välisen symbioottisen prosessin näkökulmasta
teoriassaan, joka käsitteellistää lobbauksen lainsäädännöllisenä tukiaisena
(legislative subsidy). Teorian mukaan lobbauksessa vaikutusvaltaisin
intressiryhmä on se, joka parhaiten kykenee tarjoamaan tarkasti valituille
päätöksentekijöille näiden tarvitsemia asioita: informaatiota, poliittista älyä
ja työpanosta. Keskeisenä lobbausstrategiana on tällöin pyrkiä vaikuttamaan
samanmielisten päätöksentekijöiden prioriteetteihin eikä niinkään kääntää
vastustajien päitä ryhmän kannalle. Vaihtoteoreettisista lähestymistavoista
Hallin & Deardorffin teoria poikkeaa Leechin (2011, 609) mukaan siinä, että
yhteistyön motivaation nähdään materialististen etujen sijaan perustuvan
yhteisiin poliittisiin tavoitteisiin ja ideologiaan.
Suomessa uraauurtavana lobbausta käsittelevänä teoksena voidaan pitää Miia
Jaatisen Helsingin yliopiston viestinnän laitokselle tekemää väitöskirjaa
Lobbying Political Issues (1999), jossa Jaatinen pyrki paitsi määrittelemään
lobbauksen, myös luomaan yleisen teorian lobbauksesta Suomen poliittisessa
kontekstissa. Jaatisen määritelmän mukaan lobbaus on
8poliittiseen päätöksentekoon vaikuttamista siten, että lobattavaa asiaa ajava
ryhmä kommunikoi asian kannalta olennaisten ryhmien kanssa. Nämä ryhmät
koostuvat poliittisista päätöksentekijöistä ja virkamiehistä, lobbaavan
ryhmän kilpailijoista, joukkoviestimien edustajista, kansalaisista sekä
lobbaavan ryhmän kaikista jäsenistä ja työntekijöistä. (1999, 18.)
Neopluralismin tavoin Jaatinen kiinnittää mallissaan huomiota lobbauksen
kontingenttiuteen ja dynaamiseen luonteeseen. Hänen mukaansa
lobbauksessa on kysymys konfliktiin mukautumisesta. Tutkija tarkastelee
haastattelu-, havainnointi- ja asiakirja-aineistonsa pohjalta tehokkaiksi
osoittautuneita lobbausstrategioita kansallisessa ja Euroopan unionin tasolla
tapahtuneessa lobbauksessa. Suomenkielinen kirjallisuus on usein ottanut
Jaatisen määritelmän lähtökohdakseen (esim. Ahonen & Hanska 2010;
Hylkilä 2003; Tikkanen 2015). Määritelmä on kuitenkin luonteeltaan
vahvasti viestinnällinen, eikä esimerkiksi tee eroa virallisen ja epävirallisen
vaikuttamisen välillä.
OECD (2014, 43) määrittelee lobbauksen ”suulliseksi tai kirjalliseksi
kommunikoinniksi viranhaltijan kanssa lainsäädäntöön, toimintapolitiikkaan
tai hallinnollisiin päätöksiin vaikuttamiseksi.” Järjestö huomauttaa, ettei
mikään yksittäinen määritelmä kuvaa lobbausta kaikissa sen jäsenmaissa.
Määritelmien tulisi kuitenkin järjestön mukaan kattaa kaikki pyrkimykset
vaikuttaa julkiseen päätöksentekoprosessiin, mutta toisaalta niiden tulisi
myös selvästi yksilöidä kommunikointikeinot, joita maan säännöt tai
ohjeistukset eivät pidä lobbauksena (Ibid.). Suomen lainsäädännöstä
lobbauksen määritelmä puuttuu eikä näin ollen ole tehty selvää linjausta
esimerkiksi siitä, ovatko lainsäädäntöprosessiin kuuluvat viralliset
kuulemismenettelyt lobbausta.
Virkamieseettisen toimikunnan raportissa (Valtionvarainministeriö, 42)
lobbaus määritellään ”keskustelulla ja tiedolla vaikuttamiseksi
päätöksentekoon, jonka -- tarkoituksena on tuoda lobbaajan kanta
päätöksentekijän tietoon ja sitä kautta pyrkiä vaikuttamaan päätöksentekoon
etukäteen.”  Samassa yhteydessä mainitaan etujärjestöjen harjoittaman
lobbauksen pitkät perinteet maassamme, raportoidut kuulemisvaiheet ja
9lobbaus osana poliittisen järjestelmämme toimintaa (Ibid.) Tulkintani
mukaan toimikunta ei siis tee eroa virallisen ja epävirallisen yhteydenpidon
välillä. Raportin (Ibid, 43) mukaan vaikuttamista ei Suomen pienuuden
vuoksi voida rajata vain muodollisiin tapaamisiin. Sen sijaan esimerkiksi
Kanadassa ja Yhdysvalloissa lobbauksen määritelmien ulkopuolelle on
jätetty julkisesti raportoidut kuulemiset (OECD 214, 44). Näissä maissa myös
lobbausta koskeva tutkimusperinne on varsin pitkä. Tutkielman teoreettisena
viitekehyksenä käytettyjen neopluralismin ja vaihtoteoreettisten
lähestymistapojen valossa määrittelen itse lobbauksen
lailliseksi poliittisen järjestelmän ja instituutioiden kehystämäksi intressien
edustajien ja päätöksentekijöiden väliseksi epäviralliseksi ja
tilannesidonnaiseksi vuorovaikutussuhteeksi, jolle on ominaista tiedon ja
muiden resurssien vaihto, pyrkimys molemminpuoliseen hyötyyn sekä
ryhmien välinen kilpailu.
Lobbausta on tutkittu paljon nimenomaan intressiryhmätutkimuksessa.
Intressiryhmällä voidaan kattavimmillaan viitata sekä jäsenyyteen
perustuviin ryhmiin, että tietynlaisia asioita ajaviin tahoihin, jotka tekevät
hallinnolle vetoomuksia (Baumgartner & Leech 1998, xxii). Tässä
tutkielmassa omaksutaan vastaava laaja määritelmä, ja intressiryhmällä
tarkoitan omaa etuaan ajavaa organisoitua tahoa, joka pyrkii vaikuttamaan
ryhmänsä edustajiin vaikuttavaan päätöksentekoon (vrt. Binderkrantz,
Christiansen & Pedersen 2015, 97). Esimerkiksi kansalaisjärjestöön,
etujärjestöön ja painostusjärjestöön verrattuna katson intressiryhmän
käsitteen eduksi inklusiivisuuden: se kattaa paitsi perinteiset etu- ja
kansalaisjärjestöt, myös yritykset ja ruohonjuuritason liikkeet.
Yhdysvaltalaisessa kirjallisuudessa lobbareiden käsitteellistämisestä
painostusjärjestöinä on luovuttu myös lobbareiden toimintojen
moninaistumisen vuoksi (Leech 2011, 599) Lobbaavista tahoista voitaisiin
nähdäkseni perustellusti käyttää myös laajempaa käsitettä
intressiorganisaatio (esim. Berkhout 2013). Teoreettista viitekehystäni
mukaillen tutkielmassa puhutaan kuitenkin intressiryhmistä.
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Yksittäiset lobbarit puolestaan voidaan määritellä niiden edustaman
organisaation, työnantajan tai heidän kykyjensä ja tietojensa mukaan
(Godwin et al. 2013, 7‒8). Ensimmäinen kategoriointi huomioi sen,
edustaako lobbari esimerkiksi yritystä, ammattiliittoa tai kansalaisjärjestöä.
Toinen puolestaan keskittyy siihen, työskenteleekö lobbari suoraan
edustamalleen taholle vai toimeksiantona erillisen lobbausyrityksen kautta.
Kolmas jaottelutapa nostaa etualalle lobbarin ominaisuudet:
substanssiosaamisen tietyltä politiikkasektorilta, henkilökohtaiset suhteet
keskeisiin päätöksentekijöihin ja poliittisen prosessin tuntemisen (Ibid.). Itse
käsitän lobbariksi henkilön, joka työkseen pyrkii vaikuttamaan julkiseen
päätöksentekoon joko oman intressiryhmänsä tai toimeksiantajansa edun
mukaisesti.
1.2 Konteksti: lobbauksen ja demokratian suhde
Lobbaus on itsessään toimivan demokratian olennainen piirre (Euroopan
parlamentti) ja OECD:n (2014, 15) mukaan lobbaus on poliittisessa
päätöksentekoprosessissa tosiasia kaikkialla. Kuten edellä on esitelty,
lobbaus voi kuitenkin kääntyä myös demokratian arvojen toteutumista
vastaan. Luon tässä luvussa katsauksen näihin eri puoliin.
Yhtenä lobbauksen myönteisimpänä piirteenä pidetään sitä, että sen kautta
kansalaisten intressit voivat laajassa mielessä välittyä mahdollisimman
sujuvasti päätöksentekoon (de Figueiredo & Richter 2014, 163; Godwin et al.
2013, 25). Tässä mielessä lobbaus on yhteydessä intressiryhmien
edustuksellisuuteen, ja poliittisen järjestelmän tuotosten näkökulmasta
legitimiteettiin (van Schendelen 2013, 333). Poliittisten päätöksentekijöiden
näkökulmasta vakiintuneet vuorovaikutussuhteet intressiryhmien edustajien
kanssa lisäävät päätöksenteon tehokkuutta, kun tiedon luotettavuuteen
liittyvä epävarmuus vähenee ja hallinnon sisäisten ja ulkoisten toimijoiden
tärkeiden poliittisten toimijoiden koordinaatio helpottuu (Godwin et al. 2013,
5, OECD 2014, 21).
Suomalaisessa säädösvalmistelussa on nähty paradigmaattinen siirtymä
rationaalisesta, tieteelliseen tietoon perustuvasta lainvalmistelusta
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vuorovaikutukseen (Pakarinen 2011, 1), jonka osaksi lobbaus voidaan nähdä.
Valtioneuvoston demokratian edistämistä koskevan periaatepäätöksen
mukaan kullakin ministeriöllä tulee olla voimassa oleva
kansalaisjärjestöstrategia. Lisäksi kansalais- ja yhteiskuntapolitiikan
neuvottelukunta KANEn tehtävänä on edistää hallinnon ja sidosryhmien
vuorovaikutusta.
Valtioneuvoston demokratiapoliittisessa selonteossa todetaankin:
”Demokratian hyvän toimivuuden kannalta on olennaista, että viranomaiset
kuulevat valmistellessaan olennaisia tahoja sellaisella tavalla, joka
mahdollistaa aidon vaikuttamisen asioiden kulkuun.” (Oikeusministeriö
2014, 44) Selonteon mukaan (Ibid.) kuulemisille on myös löydettävä
tarkoituksenmukaisia muotoja, mutta selonteossa puhutaan lobbauksesta
lähinnä Euroopan unionin toimintaan liittyen. Selonteossa pidetään myös
tärkeänä sitä, että suomalaisilla järjestöillä on kylliksi asiantuntemusta
kansallisten intressien esille tuomiseksi.
Jaatinen (1999, 3) näkee lobbauksen osana sosiaalista poliittista systeemiä,
jolle voidaan asettaa demokraattisia periaatteita:
1. Demokraattiselle lobbaukselle on ominaista informaation vaihto ja sen
helpottaminen hyvillä suhteilla ja rehellisellä profiililla.
2. Päätöksentekoon ei ole vaikuttamassa laittomia valtasuhteita.
3. Eri näkökannat huomioidaan arvopluralismin mukaisesti.
4. Eri ryhmillä on vapaa pääsy vaikuttaa.
5. Päätöksenteko on läpinäkyvää, jolloin ulkopuolinen kontrolli mahdollistuu.
Euroopan unionin päätöksenteossa etu- ja painostusryhmien merkitys jopa
korostuu, sillä edustuksellisen heikkouden vuoksi eri ryhmät pyrkivät
saamaan osallistumisen kautta viestinsä läpi (Greenwood 2011, 1). Erityisesti
poliittinen taloustiede on tuonut esille, että yleisen edun sijaan
intressiryhmien vahvuus politiikassa saattaa kuitenkin johtaa harvojen
valtaan enemmistön kustannuksella ja heikentää demokraattisia instituutioita
epävirallisella kaupankäynnillä (Lowi 1969, 297). Lisäksi julkisen valinnan
teoreetikot ovat korostaneet, että julkisen sektorin toimijoilla on omat
intressinsä, joissa korostuu oman viraston vaikutusvallan ja budjetin
kasvattaminen ([Niskanen 1971]Wiberg 2014, 37). Jos lobbaukselle ei anneta
mitään reunaehtoja, se voi johtaa viraston tai jopa kansantalouden
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”kaappaukseen” (Hellman et al. 2000, 32; Wiberg, 2014, 68).  Tällöin
virkamiehet ja poliitikot keskittyisivät lobbareiden avulla ajamaan yksityisiä
etujaan yleisen edun sijaan, jolloin kyse on korruptiosta tai lahjonnasta.
Laillisessakin lobbauksessa lobbareiden ja päätöksentekijöiden
yhteistyösuhteiden on todettu muodostuvan helposti varsin pysyviksi
(Godwin et al.2013, 208; Poppelaars 2009, 13). Ahosen ja Hanskan (2010,
75) kansanedustajien haastatteluiden perusteella päätöksentekijöistä ja
lobbareista tulee usein jopa tuttuja keskenään, kun samat henkilöt ovat usein
käsittelemässä samankaltaisia asioita. Jos poliittisessa prosessissa kuultavat
ja ulkopuolelle jätettävät tahot vakiintuvat, saattavat mahdollisuudet tehdä
tosiasioihin perustuvaa politiikkaa jo lähtökohtaisesti kaventua.
Virkamiesten lobbauksen tutkimus on tärkeää hallinnon politisoitumista ja
virkamiesten vallan kasvua koskevan keskustelun vuoksi. Aberbach, Putnam
ja Rockman (1981, 3) kumosivat weberiläisen ihanteen politiikan ja hallinnon
selvästä erillisyydestä länsimaisissa demokratioissa. Vertailevassa
tutkimuksessaan he erittelivät poliitikkojen ja virkamiesten rooleja.
Pätevimpinä ylimmän toimeenpanovallan roolien kuvaajina tutkijat pitivät
malleja, joissa toisessa sekä poliitikot että virkamiehet osallistuvat
politiikkaan ja ovat yhteydessä intressiryhmiin, sekä mallia, jossa roolit ovat
sekoittuneet (1981, 85). Poliitikoista poiketen virkamiehet jättävät
epäorganisoidut intressit usein huomiotta ja keskittyvät kapeiden
organisoitujen intressien välittämiseen (Ibid., 9). Näin ollen virkamiesten
näkemys omasta roolistaan ja tehtävästään saattaa heijastua heidän
motiiveihinsa olla vastaanottavaisia eri intressiryhmien näkemykselle ja
niiden vaikutuksille päätöksiinsä.
Virkamiesten vaikutusvallan on esitetty Suomessa kasvaneen 1990-luvun
lamavuosina (Kiander & Vartia 1998, 151). Lisäksi ideologisesti hajanaisten
sateenkaarihallitusten on nähty vahvistavan virkamiesten valtaa kun
hallituksen poliittinen toimintakyky on heikko (Tiihonen 2006, 31). Wiberg
(2014, 42) näkee Elinkeinoelämän valtuuskunnalle tehdyssä pamfletissaan
byrokratian menneen niin pitkälle, että se on huomaamatta haalinut poliittisen
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agendan sisällön ja ratkaisut alaisuuteensa. Eduskunta pyrki vahvistamaan
ministeriöiden poliittista johtamista vuonna 2005 poliittisten
valtiosihteereiden avulla, mutta samalla osana julkisen johtamisen
uudistamispolitiikkaa ylimpien virkamiesten roolia on hivutettu kohti
ammattijohtajien järjestelmää, jota Tiihonen (2006,13) kuvaa ranskalaiseen
tapaan osin suljetuksi.
Greenwoodin (2011, 53) mukaan lobbaus herättää kaikkialla samankaltaisia
reaktioita, jotka johtavat jonkinlaiseen sääntelyyn.  Runsaat 40 prosenttia
OECD:n jäsenmaista on tiukentanut lobbauksen standardeja ja sääntely on
lisääntynyt 2010-luvulle tultaessa (OECD 2014, 15). Sääntelyn kehittäminen
on useimmiten ollut luonteeltaan proaktiivisen sijaan reaktiivista kun
julkisuuteen on noussut selviä epäkohtia tai suoranaisia skandaaleja (Ibid.).
Suomessa kenties mullistavin esimerkki on ollut vaalirahakohu, jonka myötä
vaalirahoituslakia uudistettiin. Lobbauksesta ja sen riskeistä käydyn julkisen
keskustelun vuoksi käyn seuraavaksi läpi keinoja ja lainsäädäntöä, joiden
avulla riskejä voidaan torjua.
Lobbarirekisteristä on tullut OECD:n (2014, 52) mukaan lobbauksen
sääntelyn avainkomponentti, joka vuonna 2013 oli käytössä yhdeksässä
OECD-maassa. Järjestön (OECD 2014, 23) mukaan keskeistä sääntelyn
pohjan luomiselle on määritellä lobbaus, lobbari ja lobbauksen luonne. Koska
näistä ei Suomessa ole virallisia linjauksia, ala nojaa toimijoiden itsesäätelyyn
sekä lähinnä korruptiota torjuviin lakeihin. Suomessa vapaaehtoiset
lobbarirekisterit ovat ottaneet käyttöön Markkinointiviestinnän toimistojen
liitto MTL ry ja viestinnän ammattilaisten liitto ProCom ry (Viesti
24.11.2014; ProCom ry 2014, 2; ProCom ry 17.11.2015). Lisäksi alan eettisiä
pelisääntöjä on kehitetty Edunvalvontafoorumissa ja Elinkeinoelämän
keskusliiton alaisessa työryhmässä (ProCom ry 2014, 2). OECD (Ibid., 16)
korostaa, että vaikka lobbaukseen tarvitaan kaksi, pääasiallinen vastuu
yleisen edun turvaamisesta ja epäasiallisen vaikutuksen hylkäämisessä on
lobattavilla (Ibid., 16), siis myös virkamiehillä.
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OECD:n (2014, 45; viite 2009) mukaan hallitusten tulisi asettaa ammatilliset
käyttäytymissäännöt lobbareille silloin, kun ne herättävät julkista huolta.  Jos
luottamus päätöksentekoprosessiin on kuitenkin korkealla tasolla, itsesäätely
saattaa järjestön mukaan riittää. OECD:n viittaaman (2014, 23) Gallup World
Poll -kyselyyn vastanneiden suomalaisten luottamus julkiseen
päätöksentekoon on heikentynyt liki viidenneksen vuosina 2006‒2012, ja
vastaajista enää 60 prosenttia vastaajista kertoi luottavansa hallintoon.
Laskeva trendi antaa syyn pohtia, tulisiko lobbausta säännellä myös
Suomessa.
Valtiovarainministeriö asetti tammikuussa 2013 virkamieseettinen
toimikunnan arvioimaan viranomaiskäytäntöjen eettisyyttä ja antamaan niistä
suosituksia. Helmikuussa 2014 julkaistussa raportissa käsiteltiin myös
lobbausta. Virkamieseettinen toimikunta piti sääntöjä ja niihin liittyviä
sanktioita järkevänä korruption estämisessä (Valtionvarainministeriö 2014,
17), mutta näki hyvään hallintoon ja virkamiesetiikkaan kannustamisen
painottamisen jatkossakin parempana keinona torjua myös lobbaukseen
liittyviä epäkohtia. Suomen hallinnon yleinen julkisuusperiaate on
toimikunnan mukaan mahdollistanut viranomaisten ja lobbarien
yhteydenpidon seurannan. Lobbauksen sääntelyn arvioitiin voivan kääntyä
myös itseään vastaan, eikä toimikunnan enemmistö ollut vakuuttunut
lobbarirekisterin toimivuudesta Suomessa. (Ibid., 43).
Virkamieseettisen toimikunnan (Ibid., 43) mukaan ”viranomaisten on oltava
eri tahojen kuulemisessa tasapuolisia”. Lobbaukseen liittyvien ongelmien
ehkäisemisessä olennaisinta on toimikunnan mukaan toiminnan
läpinäkyvyys, mutta eturistiriitojen ehkäisyssä keskiössä ovat myös
julkisuuslaki, hallintolaki, valtion virkamieslaki ja rikoslaki (Ibid., 29).
Virkamiesten näkökulmasta keskeisiä ovat hallintolain 28 §:n seitsemän
esteellisyysperustetta, joiden nojalla virkamies ei saa osallistua tai olla läsnä
asian käsittelyssä. Virkamiehen on kuitenkin itse ratkaistava jääviytensä ja
jääviystilanteiden synty pyritään estämään virkamieslain
sivutoimirajoituksilla sekä taloudellisten ja muiden sidonnaisuuksien
ilmoittamisvelvollisuudella. (Ibid., Hallintolaki 434/2003)
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Näiden lisäksi valtiovarainministeriöllä on sekä virka- että työsuhteessa
oleville määräyksiä ja ohjeita. Virkamieslain 18 §:n mukaan virkamies ei saa
ottaa vastaa eikä pitää sivutointa, joka edellyttää työajan käyttämistä
sivutoimeen kuuluvien tehtävien hoitamiseen, ellei asianomainen
viranomainen hakemuksesta myönnä hänelle siihen lupaa. Virkamieslain 8a
§ puolestaan velvoittaa valtionhallinnon ylimpiin virkoihin nimitettävän
antamaan selvityksen elinkeinotoiminnastaan, omistuksissaan yrityksissä,
muusta varallisuudestaan ja kyseiseen virkaan kuulumattomista tehtävistään
ennen virkaan nimittämistään. (Ibid., 33; Valtion virkamieslaki 750/1994)
Valtion virkamieslain 15 § mukaan ”virkamies ei saa vaatia, hyväksyä tai
ottaa vastaan taloudellista taikka muuta etua, jos se voi heikentää luottamusta
virkamieheen tai viranomaiseen”. Virkamieheen vaikuttamista säätelevät
myös rikoslain lahjussäännökset. (Ibid., 33) Suomi on kolme kertaa jättänyt
voimaan eduskunnan vuonna 2002 hyväksymään Euroopan neuvoston
rikosoikeudelliseen yleissopimukseen (ETS 173) tehdyn varauman, joka
koskee yleissopimuksen 12 artiklan edellyttämän vaikutusvallan
väärinkäytön kriminalisoinnin laajuutta (Oikeusministeriö 2014b, 1).
Käytännössä varauman voimassaolo on merkinnyt sitä, ettei Suomessa ole
sovellettu unionin lainsäädännön näkemystä rikolliseksi katsottavasta
vaikutusvallan käytöstä.
Euroopan neuvoston korruption vastainen toimielin (Group of States Against
Corruption, GRECO) kehotti jo vuonna 2007 vetämään varauman takaisin,
mutta Suomessa on edelleen sovellettu kansallista lainsäädäntöä
vaikutusvallan väärinkäytön arviointiin ja rangaistuksiin. Keskeiseksi
vaikutusvallan väärinkäytön kriminalisoinnin haasteeksi on katsottu sen
määrittely, mitä on epäasiallinen vaikuttaminen (Oikeusministeriö 2014b,
21). Oikeusministeriön arviomuistiossa sen ulkopuolelle suljetaan ”asiallinen
lobbaus”, jonka määrittelyyn voidaan muistion (Ibid., 22) mukaan hakea
ohjeistusta Euroopan parlamentin säännöksistä. Euroopan parlamentin
lobbarirekisteri kattaa:
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kaikki toiminnot, joiden tarkoituksena on vaikuttaa suoraan tai välillisesti
toimintapolitiikkojen laatimiseen ja täytäntöönpanoon ja päätöksentekoon
unionin toimielimissä riippumatta toimintojen suorittamispaikasta sekä
käytetyistä viestintäkanavista tai -tavoista, esimerkiksi ulkoistaminen,
viestimet, sopimukset ammattivälittäjien kanssa, ajatushautomot, foorumit,
kampanjat ja ruohonjuuritason aloitteet. (Euroopan parlamentti OJ L277/11)
Oikeusministeriön (2014b, 22) arviomuistiossa nähdään, että epäasiallisuus
voitaisiin aiheellisesti määritellä sitoen se päätöksenteon tai valmistelun
riippumattomuuden vaarantumiseen.
Virkamieseettinen toimikunta (Valtiovarainministeriö 2014, 43) katsoo
epäasiallisen vaikuttamisen estämisen olevan hankalaa muodollisilla
säännöillä, ja siksi toiminnan läpinäkyvyys ja lobattavien integriteetti on
toimikunnan mielestä keskeistä (Ibid., 43). Toimikunta näkee, että
päätöksentekijöiden ja lobbareiden yhteydenpidon kontrollin toteuttaminen
järkevällä tavalla on Suomessa vaikeaa maan pienuuden vuoksi. Välitöntä
vuorovaikutusta pidetään raportissa pikemminkin yhteiskuntamme
vahvuutena. Toimikunnan mukaan (Ibid., 42) ”eettisesti kyseenalaiseksi
lobbaaminen voi muuttua silloin, jos siihen kytkeytyy valmistelijalle,
päätöksentekijälle tai näiden lähipiirille myönnettäviä taloudellisia tai muita
etuja.”
Julkista päätöksentekoa kohtaan tunnetun luottamuksen kannalta OECD:n
(2014, 69) raportissa pidetään ongelmallisena myös niin sanottua pyöröovi-
ilmiötä (revolving doors), jolla viitataan henkilöiden siirtymisiin
julkishallinnon ja yksityisen tai kolmannen sektorin välillä. Vaarana on
tällöin, että virkatehtävien ja henkilökohtaisten etujen välille syntyy
eturistiriita (Valtionvarainministeriö 2014, 29). Pyöröovi-ilmiöstä on
julkisuuteen nostettuja esimerkkejä myös Suomessa sekä poliitikkojen,
virkamiesten että poliittisten erityisavustajien tasolla. Lisäksi lobbaukseen
erikoistuneet viestintätoimistot ovat viime vuosina kasvavissa määrin
rekrytoineet poliitikkoja ja heidän erityisavustajiaan (Valtionvarainministeriö
2014, 43). Ylen haastattelussa (Mölsä 8.1.2014) useat oikeusoppineet olivat
hyvin huolissaan politiikassa kokeneiden henkilöiden siirtymisestä
konsulttiyrityksiin.
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Äijälä (2001, 17) tosin huomauttaa henkilöstön liikkuvuuden eri sektoreiden
välillä myös kehittävän henkilöstön osaamista ja organisaatioiden
kyvykkyyttä. Äijälä oli myös osallisena virkamieseettisessä toimikunnassa,
joka piti henkilöstön liikkuvuutta myönteisenä asiana ja piti siirtymisiä
valtionhallinnon ja yritysten välillä liiankin vähäisenä
(Valtionvarainministeriö 2014, 37). Toimikunta arvioi (Ibid., 39) siirtymisten
olevan yleensä ongelmattomia, mutta joissain erityistapauksissa tulisi
arvioida karenssiajan soveltamista, jotta kansalaisten luottamus hallintoon ei
heikentyisi.  Konkreettisten toimintasuositusten lisäksi toimikunta korosti
järjestelmien läpinäkyvyyttä virkamiesetiikan ja hallintoa kohtaan tunnetun
luottamuksen vahvistamisen keskeisenä keinona.
Pyöröovi-ilmiön suhteen monissa maissa on OECD:n (Ibid., 74) mukaan
rajoitettu jollain tapaa viranjälkeistä työskentelyä, mutta ei sitä edeltävää.
Suomessa tarve virkamiesten karenssiajoille on virkasuhteen päättyessä
arvioitu erikseen vuodesta 2012. Virkamieseettinen toimikunta
(Valtiovarainministeriö 2014, 13). esitti 6‒12 kuukauden karenssiaikaa
”valtionhallinnon ylimmille virkamiehille ja erityisen arkaluontoista tai
merkittäviä taloudellisia tietoja käsitteleville virkamiehille”, joiden uudessa
työssä saattaa olla eturistiriita suhteessa virkatehtäviin.
Toimikunta katsoi ministereitä ja virkamiehiä koskevan samat eettiset
periaatteet, jolloin monista muista maista poiketen näille tulisi asettaa yhtä
pitkä karenssiaika (Ibid.). Nämä karenssitapaukset tulisi toimikunnan mukaan
käsitellä valtiovarainministeriön yhteyteen perustettavassa neuvoa-antavassa
virkamieseettisessä toimielimessä. Valtioneuvosto antoi
asettamispäätöksensä virkamieseettisestä neuvottelukunnasta toukokuun
lopussa 2014, ja sen toimikausi kestää vuoden 2017 loppuun saakka.
Karenssiarviointia vaativat tilanteet voivat toimikunnan (Ibid., 43) mukaan
liittyä myös suoraan lobbaukseen, jos valtionhallinnossa palvellut henkilö
siirtyy suoraan etujärjestön tai lobbaukseen erikoistuneen viestintätoimiston
palvelukseen. Tällöin tulisi toimikunnan mukaan soveltaa vastaavia
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karenssiaikoja ja kieltää työasioista keskustelu aiemman organisaation
edustajien tai kollegoiden kanssa.
Tämän lobbauksen ja demokratian suhdetta sekä sääntelykeskustelua
koskevan katsauksen jälkeen esittelen kansainvälistä ja suomalaista
lobbaustutkimusta, jonka jälkeen siirryn teoreettiseen viitekehykseeni.
2 Aiempi tutkimus
Kansainvälisesti lobbausta on tutkittu 1950-luvulta lähtien erityisesti
Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa, ja Euroopan unionin parissa traditio on
ollut vahvasti esillä koko unionin historian ajan (Jaatinen 1999, 9).
Yhdysvaltalaisen politiikan tutkimuksen klassisena tutkimuksena voidaan
pitää Lester Walter Milbrathin teosta The Washington Lobbyist ([1963]
Jaatinen 1999, 12), jossa hän tutki lobbausta kommunikatiivisena prosessina.
Monet intressiryhmien vaikutusvaltaa koskevat hypoteesit on alun perin
kehitetty Yhdysvaltojen kontekstissa, jonka jälkeen niitä on alettu soveltaa
vanhalla mantereella. Euroopan unionia koskevan lobbaustutkimuksen kenttä
on jo niin laaja, että deskriptiivisistä teorioista on siirrytty teorioiden
empiiriseen testaamiseen (Coen 2007, 335). Rinus van Schendelen (2005;
2013) on tarkastellut käytännön lobbausta Euroopan unionin toimielimissä
erityisesti stakeholder-näkökulmasta. Merkittävä osa yhdysvaltalaisista ja
eurooppalaisista teorioista on keskittynyt tutkimaan intressiryhmien
mukaanpääsyä (access) poliittiseen vaikuttamiseen keskittyen yksittäisiin
toimintapolitiikkoihin, poliittisiin toimijoihin ja eri vaikuttamiskanavien
käytön rationaalisuuteen ja tehokkuuteen (Baumgartner & Leech 1998, 120;
Coen 2007, 335; Bouwen 2002, 366; Dür & Mateo 2013, 660; Lowery &
Gray 2004, 165).
Mukaanpääsy viittaa paitsi intressiryhmän kuulemiseen, myös sen kannan
huomioimiseen julkisessa päätöksenteossa (Binderkrantz et al. 2015, 102).
Erityisesti informaatio katsotaan poliittiseksi hyödykkeeksi, jonka arvo
perustuu politiikan ja poliittisen prosessin epävarmuudelle. Vaihtoteoriaa
lähellä olevassa resurssiriippuvuusteoriassa käsitys resursseista on laajempi,
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sillä se kattaa informaation ja aineellisten resurssien lisäksi muiden muassa
käyttäytymisenä määritellyn legitimiteetin ja poliittisen tuen (Berkhout 2013,
230; Poppelaars 2009, 27).
Intressiryhmien mukaanpääsyn ohella toinen yleinen lähestymistapa
lobbaukseen on tutkia intressiryhmien vaikutusvaltaa neopluralistisesta
perspektiivistä. Intressiryhmien mukaanpääsy ei välttämättä ole osoitus
niiden vaikutusvallasta, mutta ne ovat hyvin lähellä toisiaan (Bouwen 2004,
337–338; Truman 1951, 231). Lisäksi Euroopan unionin päätöksentekoa
koskevassa tutkimuksessa on selvitetty poliittisten instituutioiden, eri
asiatyyppien ja intressiryhmien taktiikoiden vaikutusta ryhmien
vaikutusvaltaan (Dür 2008, 1214).
Yhdysvaltalaisessa kirjallisuudessa valtaosa tutkimuksesta on keskittynyt
lainsäädäntöelimiin ja virkamiesten lobbaukseen on kiinnitetty enemmän
huomiota vasta 1990-luvun lopusta lähtien (Godwin et al. 2013, 11; McKay
2011, 124). Braunin (2012, 291) mukaan intressiryhmien ja julkishallinnon
virastojen vaihtosuhteiden luonteen tutkimus on sekä eurooppalaisessa että
yhdysvaltalaisessa tutkimuksessa huomattavasti vähäisempää kuin
intressiryhmien ja poliitikkojen.
Päätöksenteon alajärjestelmiin keskittyvä teoriaa on hyödynnetty
kansainvälisesti paljon erityisesti virkamiehiin kohdistuvan lobbauksen
tutkimuksissa (Baumgartner & Leech 1998, 144; McKay 2011, 130). Näissä
enimmäkseen teoreettisissa ja dataltaan usein yksittäisiin tapauksiin rajatuissa
tutkimuksissa intressiryhmillä nähdään olevan vaikutusvaltaa, koska niillä on
symbioottinen suhde poliittisen päätöksenteon toimijoihin ja yhteisiä etuja
(Ibid., 122). Byrokratian ja lobbauksen suhdetta on tutkittu myös
toimialoittain (Baumgartner & Leech 1998, 120), jolloin neopluralismin
näkökulmasta on keskitytty kilpailevien ryhmien lobbauksen onnistumiseen
poliittisen prosessin eri vaiheissa.
Menestyksekäs lobbaus voidaan määritellä siten, että tietyssä
toimintapolitiikassa tapahtuneita muutoksia ei voida jäljittää muuhun kuin
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lobbaukseen (Young 2012, 671). Valta käsitteellistetään näin ollen
neopluralismissa Dahlin klassisen määritelmän mukaisesti ennen kaikkea
vaikutusvaltana. Tällöin toimijalla A on valtaa toimijaan B:en nähden siinä
määrin kun A saa B:n tekemään jotain, mitä tämä ei muuten tekisi (Dahl 1957,
202–203). Lobbareiden vaikutusvallan mittaamiseen kuitenkin liittyy
merkittäviä metodologisia haasteita, sillä uskottava systemaattinen tutkimus
edellyttää varsin mittavaa dataa organisoidusta intressien lobbauksesta
(Bernhagen 2012, 558) ja itse vallan ja vaikutusvallan käsitteistä on
erimielisyyttä (Dür 2008, 1224; Lowery 2013, 1). Sen vuoksi myös tässä
tutkielmassa keskitytään intressiryhmien mukaanpääsyyn, mutta selvitetään
myös haastateltavien näkemyksiä vaikutusvallasta ja sitä edistävistä
tekijöistä. Seuraavassa esittelen, miten lobbausta on Suomessa toistaiseksi
tutkittu. Tämän jälkeen esittelen kansainväliseen kirjallisuuteen nojaavan
teoreettisen viitekehykseni tarkemmin.
2.1 Lobbaus suomalaisessa tutkimuksessa
Suomalaisessa tutkimuksessa on intressiryhmien sijaan pitkään puhuttu
painostusryhmistä ja korporatistisesta politiikasta. Hanska (Ahonen &
Hanska 2010, 9‒10) hahmottaa poliittisen historian pro gradu -tutkielmassaan
suomalaisen lobbaustutkimuksen näkökulmissa kolme vaihetta. Näistä
ensimmäisen hän katsoo ulottuneen 1800-luvun lopulle, jolloin valtiollinen
järjestelmä käsitteli ainoastaan yksilön ja valtion suhdetta. Toisen
maailmansodan jälkeen Yhdysvalloista rantautui toinen vaihe, joka koski
valtion ja etu- ja painostusjärjestelmien suhdetta. Kolmannessa vaiheessa
valtion lisäksi osapuolena on lukuisia muita toimijoita: kansalaisia,
etujärjestöjä, kansalaisjärjestöjä, etujärjestöjä, kansanedustajia, yhdistyksiä ja
muita.
Hanska (Ibid.) lukee ensimmäisten suomalaisten lobbaustutkimusten
joukkoon Väinö Huuskan väitöskirjan Etujärjestöjen painostuspolitiikka
vuodelta 1968. Nykyisten intressiryhmien vaikutusvaltaa empiirisesti
selvittävien tutkimusten tavoin Huuska tutki etujärjestöjen vaikuttavuutta
kvantitatiivisilla menetelmillä. Voitto Helanderin puolestaan tulkita tutkineen
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vuonna 1975 kansanedustajien kokemaa painostusta erilaisten ryhmien
taholta sisällöllisesti varsin samankaltaisena ilmiönä kuin lobbaus nykyisin
tunnetaan (Hanska & Ahonen 2010, 11).
Voidaan kuitenkin pohtia, onko lobbauksella ja perinteisellä
etujärjestöpolitiikalla sisällöllisesti suurta eroa. EK:n EU-lobbausta tutkinut
Lahtinen (2008) samastaakin edunvalvonnan ja lobbauksen. Myös Blom
(1998, 35) on esittänyt, että lobbauksessa on kyse edunvalvonnasta, etujen
yhteensovittamisesta ja modernista vaikutuksesta vallankäyttöön, jolla ei ole
vain yhtä foorumia. Hän näkee poliittisen vaikuttamisen sosiaalisena
tapahtumana muuttuneen kohti eliitin asiantuntijoiden kilpailua julkisilla
areenoilla.
Etujärjestöpolitiikan ja lobbauksen rajaa voitanee pitää liukuvana, mutta
keskeiseksi erottavaksi tekijäksi on esitetty poliittisen toimintaympäristön
muutos ja toimijoiden lisääntyminen poliittisessa päätöksenteossa (Ahonen &
Hanska 2010, 9; Blom 1998, 35). Ahosen ja Hanskan (Ibid.) pro gradu -
tutkielmaansa varten tekemien kansanedustajien haastattelujen perusteella
siirtyminen pitkiin, koko vaalikauden istuviin enemmistöhallituksiin on
muuttanut politiikan tekotapaa siten, että kansalaisten ja kolmikannan
merkitys on vähentynyt. Samalla median, yritysten, järjestöjen ja muiden
organisaatioiden, ministeriöiden ja Euroopan unionin merkityksen katsotaan
kasvaneen. Tikkasen (2015, 50) mukaan medialla on lobbauksessa ennen
kaikkea suoraa vaikuttamistoimintaa tukeva rooli. Lobbauksen
toimintaympäristön monimutkaistuminen luo kuitenkin tarpeita uudenlaisille
medialobbauksen keinoille (Ibid., 67).
Jaatisen lisäksi suomalaisesta lobbauksesta on tehty myös toinen lobbausta
koskeva väitöskirja, jossa Jokinen (2000) tarkastelee lobbausta osana
yritysten strategista johtamista. Lisäksi äsken mainitulla Blomilla on tekeillä
suomalaisen edunvalvonnan historiaa 1960-luvulta 2010-luvulle pk-yritysten
näkökulmasta kartoittava väitöskirja, jossa todennäköisesti ainakin sivutaan
virkamiesten ja lobbareiden epävirallista yhteydenpitoa. Enimmäkseen
suomalaiset lobbaustutkimukset ovat viestinnän alalta. Vuonna 2015 on tehty
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lobbausta koskevia pro gradu -tutkielmia (esim. Tikkanen 2015; Rämö 2015),
mutta ne ovat pitkälti olleet muun kuin politiikan tutkimuksen alaisia.
Aiemmat pro gradu -tutkielmat ovat lähestyneet suomalaista lobbausta
erityisesti lobbaavien tahojen (Korpela 2015; Koskela 2008; Lahtinen 2008;
Lietonen 2014; Tikkanen 2015; Rämö 2015; Ukkonen 2011; Uusivirta 2013)
tai kansanedustajien näkökulmasta (Berg, 2004; Hylkilä 2003; Ahonen &
Hanska 2010) sekä kotimaassa että EU-tasolla. Yksittäisistä aloista Suomessa
on tutkittu paljon ydinvoimaan liittyvää lobbausta (Berg 2004; Hylkilä 2003;
Nyyssönen 2007).
Hiilamo (2002, 2004) puolestaan on analysoinut monikansallisten
tupakkayhtiöiden lobbausta Suomessa osana teollisuudenalan
vaikuttamispyrkimysten laajempaa analyysia. Ahonen ja Hanska (2010, 119)
toteavat jatkotutkimuspohdinnoissaan, että tieto- ja valmisteluvallan
huomioiden olisi tärkeää tutkia virkamiehiin kohdistuvaa lobbausta. Osassa
tämän jälkeen valmistuneista tutkielmista (Taskinen 2014) sivutaan
virkamiesten lobbausta, mutta heidän kokemuksiaan asiasta ei tiettävästi ole
tutkittu. Virkamiesten ja lobbareiden epävirallisesta yhteydenpidosta ja sen
merkityksestä tiedetäänkin hyvin vähän.
Ahosen ja Hanskan (2010, 120) haastattelemien kansanedustajien mukaan
Suomen pienuuden vuoksi lobbarit ja lobattavat tutustuvat varsin hyvin ja
tutun lobbauksesta kieltäytyminen koetaan vaikeaksi. Tällaisten ryhmien ja
virkamiesten sisäpiiriläisten renkaiden voikin ajatella edustavan
kansainvälisessä tutkimuksessa havaittuja hallinnon sisäisten ja sen
ulkopuolisten toimijoiden muodostamia politiikkaverkostoja, jotka pyrkivät
ajamaan jaettua intressiä. Virkamiehet ovat myös osoittautuneet aktiivisiksi
epävirallisessa yhteydenpidossa, ja saattavan ainakin ministeriöiden
työryhmissä ajaa tiukastikin poliittisia näkemyksiään läpi intressiryhmien
kannoista huolimatta (Pakarinen 2011, 40).
Tehokkain lobbaus on sidoksissa poliittisen prosessin etenemiseen (Jaatinen
1999,178) ja sitä toimivampaa, mitä varhaisemmassa vaiheessa poliittista
prosessia päätöksentekoon päästään vaikuttamaan (Ahonen & Hanska 2010,
69; Jaatinen 2003, 78). Taskisen (2014,20) tutkimuksen mukaan EU-
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jaostoihin osallistuvat haastatellut intressiryhmien edustajat pitivät
tehokkaimpana vaikuttamiskeinona epävirallista yhteydenpitoa virkamiehiin
ja kertoivat äänensä tulevan parhaiten kuulluksi vaikuttamalla hyvissä ajoin
kyseessä olevaan ministeriöön.
Mielenkiintoisesti virkamiesten ja etujärjestöjen edustajien näkemykset
epävirallisessa yhteydenpidossa aktiivisemmasta osapuolesta osoittautuivat
Taskisen (2014, 87) tutkielmassa olevan ristiriidassa keskenään. Virkamiehet
arvioivat yhteydenottoja olevan kumpaankin suuntaan yhtä paljon, kun taas
etujärjestöjen edustajat kokivat olevansa aktiivisempia toimijoita. Kuitenkin
valtion institutionaaliset järjestelyt luovat rajat sille, mikä on mahdollista ja
mahdotonta virkamiehille ja näitä rajoittavat instituution säännöt, käytännöt
ja narratiivit (Ibid. 5; 16). Toisaalta lobbauksen on korostettu olevan
luonteeltaan kontingenttia (Jaatinen 1999, 96), mikä on keskeinen näkemys
erityisesti neopluralismissa. Yhteenvetona suomalaisen varsinaisen
lobbaustutkimuksen voi ajatella olevan vielä lapsenkengissään, mutta
modernin lobbauksen tyyppistä toimintaa on tutkittu osana
painostusjärjestöjä ja korporatismia koskevia traditioita. Lisäksi useimmat
tehdyistä tutkimuksista kuvaavat lobbausta vain pöydän yhdeltä puolelta —
lobbareiden kannalta. Seuraavassa kahdessa alaluvussa luon katsauksen
teoreettisen viitekehykseni muodostamiin näkökulmiin, neopluralismiin ja
vaihtoteoriaan.
2.2 Neopluralismi
Neopluralistit näkevät intressiryhmät demokraattisina instituutioina, jotka
auttavat linkittämään kansalaisten intressejä toimintapolitiikkojen
lopputuloksiin (Godwin et al. 2013, 25). Neopluralismille ominaista on
korostaa ryhmävaikuttamisen vaikutusten politiikkaan olevan luonteeltaan
kontingenttia (Baumgartner & Leech 1998, 134; Lowery & Gray 2004, 171).
Godwin et al. (2013, 39–40) listaavat neopluralismin keskeisiksi
periaatteiksi:
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1. Poliittinen päätöksenteko on aikaa vievä prosessi, joka sisältää monenlaisia
päätöksiä.
2. Organisoitujen intressien vaikutus rajoittuu yksittäisille asiapoliittisille
areenoille ja siihen liittyvään asiaverkostoon.
3. Suuriin poliittisiin muutoksiin lukeutuu monenlaisia kilpailevia ryhmiä.
4. Poliittiset ideologiat, puolueet ja vaalit rajoittavat intressiryhmien vaikutusta
ja ovat usein toimintapolitiikkojen määräytymisessä intressiryhmiä
tärkeämmässä asemassa.
5. Kollektiivisen toiminnan ongelma on todellinen ja toisinaan saa poliittisen
prosessin suosimaan tuottajien intressejä.
6. Esimerkiksi sääntelyä harjoittavien virastojen institutionaaliset järjestelyt
suosivat organisaatioita, joilla on huomattavat resurssit.
Näistä kaksi viimeistä ovat lainausta myöhemmin esiteltävässä
vaihtoteoriasta. Lowery & Gray (2004, 168) tiivistävätkin neopluralismin
olevan kokoelma malleja, joka ei näkökulmansa poikkeavuudesta huolimatta
ole niin kaukana taloudelliseksi lähestymistavaksi nimittämästään
vaihtoteoriasta kuin usein esitetään.
Neopluralismin juuret ovat David B. Trumanin teoksen The Governmental
Process (1951) aloittamassa pluralistisessa traditiossa, joka hallitsi lähes neljä
vuosikymmentä politiikan tutkimuksen kenttää (Godwin et al. 2013, 26).
Pluralistit korostivat intressiryhmien merkitystä ja yhteiskunnassa vallitsevia
kilpailevia etuja politiikan suunnan määräytymisessä. Trumanin mukaan
ihmiset muodostavat intressiryhmiä kun taloudellinen tai sosiaalinen tekijä
häiritsee ihmisiä tai instituutioita ja pyrkimyksenä on vaikutusvalta.
Vaihtoteoreettiselle ajattelulle keskeinen mukaanpääsy poliittiseen prosessiin
näyttäytyykin nähdäkseni Trumanille (1951, 231) vain välinearvona
vaikutusvallan saavuttamiseen. Pluralismi sai osakseen vahvaa kritiikkiä
erityisesti perustaltaan taloustieteellisemmiltä lähestymistavoilta
(Schattschneider 1960, Olson 1965, Lowi 1969). Sen ei katsottu huomioivan
intressien mobilisointiin liittyviä haasteita, jotka tiivistyvät kollektiivisen
toiminnan ja vapaamatkustuksen ongelmiin.
Mancur Olson osoitti teoksessaan The Logic of Collective Action (1965), ettei
pluralismi huomioinut vapaamatkustuksen ongelmaa. Näin ollen ryhmille on
rationaalisempaa olla osallistumatta intressiryhmiin mikäli tekemättä
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jättämisen hyödyt ovat osallistumista suuremmat. Siksi suuria intressiryhmiä
ei muodostu, elleivät ne tarjoa jäsenkunnalleen siihen kuulumisen
kustannukset ylittäviä eksklusiivisia etuja. Pienet omia etujaan ajavat ryhmät
sen sijaan organisoituvat tehokkaammin, jolloin intressiryhmien vahvuus
johtaisi demokratiassa harvojen valtaan suhteessa enemmistöön. Suhteellisen
pienet intressiryhmät hallitsisivat esimerkiksi tietyn politiikkalohkon
sääntelyä.
Dahlin ajatuksia kritisoinut Theodore Lowi (1969) selitti harvojen valtaa
suhteessa enemmistöön poliittisilla instituutioilla, joiden rakenne johtaa
tiettyjen toimijoiden intressien korostumiseen poliittisissa alajärjestelmissä,
jotka koostuvat sekä intressiryhmistä että päätöksentekijöistä.
Alajärjestelmistä puhutaan myös rautakolmioina tai byrokraattisena
politiikkana (Poppelaars 2009, 3). Lowi nimitti koko poliittista
päätöksentekojärjestelmää intressiryhmäliberalismiksi, jossa hallinnon
ratkaisut poliittisiin epäonnistumisiin noudattavat organisoitujen
intressiryhmien etua. Erityisesti 1970- ja 1980-lukujen taitteessa julkaistiin
neopluralistisia tutkimuksia, jotka perustuivat usein yksittäisten, tietyille
politiikkalohkoille keskittyviin päätöksentekoprosesseihin. Näitä
täydennettiin teorioilla, jotka pyrkivät selittämään kollektiivisen toiminnan
mahdollisuuden vapaamatkustajista huolimatta. (McFarland 2007, 54.)
Neopluralistit korostavat intressien heterogeenisuutta, mutta Trumanista
poiketen he esittävät, etteivät intressit organisoidu ryhmäksi automaattisesti
tai kovinkaan helposti (Lowery & Gray 2004, 166). McFarland (2007, 46; 59)
erottaa myös poliittiseen valtaan poliittisessa prosessissa keskittyvän
neopluralistisen teorian, joka perustuu Dahlin ajatuksiin ja niiden edelleen
kehittämiseen. Tällöin neopluralistit tutkivat tietyn viitekehyksen
valtarakenteita huomioiden Dahlin poliittisen vallan teorian neljä
perusoletusta: prosessin, vallan kausaaliluonteen, poliittiset asiat ja intressien
subjektiivisen määrittelyn (Ibid., 58). Yksittäisen valtaeliitin sijaan eri
ihmisillä nähdään olevan valtaa eri asioissa (Ibid., 50). Pluralismi näki
lobbauksen puhtaaksi intressiryhmien näkökulmasta tarjotuksi
informaatioksi, mutta neopluralistit korostavat tiedon tarjoamiseen ja sen
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vaikuttavuuteen sisältyvän monia intressiryhmien omaan rakenteeseen,
poliittiseen järjestelmään ja ryhmien välisiin suhteisiin liittyviä muuttujia
(Ibid., 167). Neopluralismi huomioi myös olemassa olevan
intressiryhmärakenteen vaikutukset lobbauksen luonteeseen (Ibid., 170).
Kun tutkitaan intressiryhmien vaikuttavuutta poliittisessa
päätöksentekoprosessissa, neopluralismissa keskiöön nousevat ajatukset
toimintapolitiikkojen sisältämästä kilpailusta eri intressiryhmien välillä sekä
asioiden kontekstuaalisuus (Lowery & Gray 2004, 167). Lisäksi kaikilla
ryhmillä katsotaan neopluralismissa olevan yhtäläiset mahdollisuudet lobata
asiaansa. Neopluralismi huomioi poliittisen prosessin esittäessään, että lähes
kaikki intressit tulevat edustetuiksi joko suoraan intressiryhmien kautta tai
epäsuorasti puolueiden ja vaalien avulla. McFarlandin (2007, 45) mukaan
neopluralismi ei kuitenkaan oleta, että intressiedustus olisi reilua. Lisäksi
poliittiset ongelmat ja niihin esitetyt ratkaisut vaikuttavat intressiryhmien
syntyyn ja niiden toiminnan lakkaamiseen (Lowery & Gray 2004, 167).
McFarland (2007, 57) näkee, että vallankäytön näkökulmasta tärkeä merkitys
on myös Galbraithin (1952) ajatuksella toisiaan säännöllisesti haastavista
tasapainottavista vallankäyttäjistä. Suomalaisesta etujärjestökentästä tällaisia
vastinpareja voidaan ajatella löytyvän helposti paitsi työnantaja- ja
palkansaajapuolelta, myös yksittäisissä asiapoliittisissa kysymyksissä.
Viime vuosien laajimmassa lobbausmenestystä selvittäneessä tutkimuksessa
Baumgartner et al. (2009) pyrkivät ylittämään yksittäisiä tapauksia koskevien
tutkimusten ongelmat suurella aineistolla ja vuosien seurantajaksolla.
Godwin et al. (2013, 142) pitävät Baumgartnerin ja kumppaneiden tutkimusta
hyvin merkittävänä, sillä laajan otoksensa vuoksi tutkimus sisälsi myös
julkista huomiota vaille jääneitä poliittisia asioita. Lisäksi tutkimuksessa
yhdistettiin kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen parhaita puolia ja
neljän vuoden seurantajakso mahdollisti selvityksen siitä, missä määrin
intressiryhmien edut päätyivät lopullisiin lakeihin (Ibid.).
Tutkimuksen kattavuuden ja tunnustetun aseman vuoksi esittelen sitä
tarkemmin ja pohdin mahdollisia implikaatioita suomalaisvirkamiesten
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lobbauksen tutkimukselle. Tutkijat kävivät läpi 98 satunnaisotannalla valittua
Yhdysvaltain liittovaltion kongressissa käsiteltyä asiaa, selvittivät niiden
parissa tehtyä lobbausta ja sen menestystä neljän vuoden aikajaksolla sekä
määrällisen analyysin että yli 300 lobbarin ja päätöksentekijän haastatteluilla.
Keskeinen tulos oli, että status quolla on Washingtonin lobbauksessa
määräävä asema, sillä 60 prosentissa käsitellyistä tapauksista asiassa ei
tapahtunut muutosta. Tutkijat tosin huomauttavat, että kyse saattaa olla myös
siitä, että neljä vuotta on lobbauksessa varsin lyhyt aika (Ibid., 244), mutta
myös siitä, että monet poliittisen prosessin ominaisuudet suosivat status quon
säilyttämistä (Ibid., 236). Lisäksi poliittisen muutoksen edistäjien
mobilisointi on osoittautunut vastustajia vaikeammaksi ja muutoksen on
läpäistävä kaikki päätöksentekojärjestelmän tasot (Godwin et al.2013, 208).
Yksittäisiä toimintapolitiikkoja koskeneiden tutkimusten parissa yleinen
otaksuma resurssien keskeisestä vaikuttavuudesta lopputuloksiin osoittautui
Baumgartnerin ja kumppaneiden (2009, 7) tutkimuksessa vähäiseksi.
Tilastollisen analyysin perusteella resurssit selittävät vain viisi prosenttia
onnistuneiden ja epäonnistuneiden lobbauspyrkimysten eroista. Kun
toimintapolitiikoissa kuitenkin tapahtui muutos, oli se kuitenkin useammin
mittaluokaltaan merkittävä pelkän hienosäädön sijaan (Ibid., 218).
Baumgartnerin et al. (Ibid., 110) mukaan lobbareilla on Washingtonissa
harvoin kontrollia poliittisen prosessin etenemiseen ja heidän toimensa ovat
useammin reaktiivisia kuin proaktiivisia. Tutkimuksessa 40 prosenttia
käsiteltävän asian edistäjistä oli hallinnon edustajia ulkopuolisten lobbareiden
sijaan ja vain harvalla päätöksentekijällä oli neutraali kanta käsiteltäviin
asioihin (Ibid., 7). Rahan sijaan kenties vaikutusvaltaisin lobbareiden resurssi
ovatkin hallinnon sisäiset kumppanit, joiden kanssa työskennellä yhteisten
tavoitteiden eteen (Ibid., 195).
Tutkimuksen mukaan erityisesti poliittisesti valituilla viranhaltijoilla onkin
Yhdysvalloissa keskeinen rooli politiikan muuttumisessa (Ibid., 25). Godwin
et al. (2013, 142) kuitenkin huomauttavat Baumgartnerin et al. tutkineen
nimenomaan kongressin virkamiehiä, eikä niinkään sääntelyä harjoittavia
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julkishallinnon virastoja. De Figueiredo & Richter (2014, 167) arvioivat, että
toistaiseksi on vähän onnistuneita vastauksia siihen, hyötyvätkö lobbarit
enemmän asiantuntemuksestaan vai suhteistaan.  Nämä tiivistyvät
kysymyksiin siitä, keihin lobbareihin ministeriöiden virkamiehet ovat
yhteydessä, miksi ja ketkä jätetään ulkopuolelle.
Virkamiesten intressien lisäksi herää kysymyksiä heidän roolistaan poliittisen
agendan portinvartijoina. Peter Bachrach & Morton S. Baratz (1962) veivät
valtateorioita eteenpäin esittämällä eliittiteorioiden ja Dahlin kritiikin
pohjalta näkemyksensä, jonka mukaan valta muokkaa käsiteltävien ja
ulossuljettavien poliittisten asioiden listaa. Lobbauksen kohdalla
puolueellisuuden mobilisointi on tiivistettävissä siihen, että lobbareiden
esittämä näkemys sisällytettäisiin osaksi toimintapolitiikkaa tai jo poliittisella
agendalla ollut asia poistuisi sieltä, kun päätöksentekijöiden näkemykset
muuttuisivat lobbauksen myötä (Young 2012, 671). Godwinin ja kollegoiden
(2013, 51) laajan tutkimuksen mukaan lobbareiden ylivoimaisesti suurin
haaste on oman asiansa saaminen poliittiselle agendalle, sillä
päätöksentekijöiden huomiokyky on rajallista ja kilpailu karvasta.
McFarlandin (2007, 57) mukaan toisiaan tasapainottavien, vallankäytöstä
kilpailevien intressiryhmien, toimintaa kuvaakin vaikuttaminen
päätöksentekijöiden valikoivaan huomioon.
Baumgartner et al. (2009, 212) havaitsivat, että yksittäisistä muuttujista
yhteiset intressit jakavien koalitioiden kokoaminen osoittautui keskeiseksi
menestyksekkään lobbauksen tekijäksi. Godwin et al. (2013, 142) arvioivat
tämän kuitenkin johtuvan siitä, että Baumgartner kumppaneineen kohtelivat
kaikkia intressiryhmien edustajia ydintoimijoina, joilla on yhtä suuret
mittavat resurssit ja jotka luovutetaan kollektiivisen hyödykkeen
edistämiseen yhteistyössä. Godwin ja kumppanit (2013, 206) tulkitsevat
tutkijoiden taustaoletusten johtaneen myös siihen, ettei Baumgartner
kollegoineen saanut näyttöä siitä, että paremmat resurssit johtaisivat
lobbauksen menestymiseen.
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Toisaalta virkamiestasolla lobattaessa vaaditun teknisen tiedon ja
substanssiasiantuntemuksen tason on esitetty olevan niin korkea, että
vauraammilla intressiryhmillä on sen vuoksi etulyöntiasema lobbauksessa
(Godwin et al. 2013, 207). Resurssit kun auttavat jo käynnissä olevien
hankkeiden seurannassa, jolloin mahdollisuudet varautua päätöksenteon
muutoksiin ja ajaa omaa asiaa ovat paremmat.
Baumgartner ja Leech (1998, 140) tosin huomauttavat review-artikkelissaan,
että alan ristiriitaiset tulokset resurssien merkittävyydestä lobbauksessa
johtuvat osin liian kapeiden määritelmien soveltamisesta vieläkin
kapeampaan aineistoon. Godwin et al. (2013, 42; 177) pitävät neopluralismin
ongelmana sen monimutkaisuutta, joka johtuu pyrkimyksestä sisällyttää
monia muuttujia. Sen vuoksi neopluralismi ei heidän mukaansa ole
testattavien hypoteesien ja poliittisen prosessin ennakoinnissa niin
hyödyllinen kuin vaihtoteoria.
2.3 Vaihtoteoreettiset lähestymistavat
Pluralismin haastajaksi kehittyneen vaihtoteorian juuret ovat 1960-luvun
sosiologisessa organisaatioteoriassa ja poliittisessa taloustieteessä (Bouwen
2002, 368; Godwin et al. 2013, 25). Muiden muassa Schattschneider
(1960/1975) kyseenalaisti pluralismin oletuksen suhteellisen tasapainoisesta
intressiryhmien järjestelmästä. (Binderkrantz et al. 2015, 96).
Vaihtoteoreetikot määrittelevät päätöksentekijöiden ja intressiryhmien
vuorovaikutuksen vastavuoroiseksi, vapaaehtoiseksi ja molempia
hyödyttäväksi resurssien vaihdoksi, jonka avulla toimijat pyrkivät
parantamaan omaa sosiaalista, taloudellista tai poliittista hyvinvointiaan.
Godwin et al. (2013, 35‒36) tiivistävät vaihtoteorian keskeiset argumentit:
1. Poliittisen prosessin osallistujat tekevät rationaalisia vaihtoja.
2. Vapaamatkustajan ongelma vaikeuttaa yksilöistä koostuvien suurten
joukkojen organisoitumista ja osallistumista poliittisilla markkinoilla.
Yritysten, etujärjestöjen ja valtion kaltaiset instituutiot sitä vastoin ovat
rakentuneet poliittista toimintaa helpottavalla tavalla.
3. Politiikan kaksi tärkeintä resurssia ovat informaatio ja kyky seurata
poliittista prosessia, ja ne ovat kalliita. Sen vuoksi pienemmillä vaurailla
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organisaatioilla on parhaat mahdollisuudet samalla kun enemmistö pysyy
rationaalisen välinpitämättömänä.
4. Vaaleilla valitut edustajat ovat vastaanottavaisempia sellaisille
organisoiduille intresseille, jotka linjassa hänen äänestäjäkuntansa kanssa.
5. Kaikki poliittisen päätöksentekoprosessin osallistujat käyvät kauppaa
keskenään.
Sittemmin vaihtoteoriaa on vielä täydennetty neopluralismia lähellä olevan
Hugh Heclon luoman asiaverkostojen (issue networks) käsitteellä. Niillä
viitataan tiettyyn asiaan sidoksissa oleviin ja syvällisesti perehtyneisiin
toimijoihin, joissa on sekä asian vastustajia että puolustajia (Godwin et al
2013, 258: [Heclo 1978]). Siinä missä neopluralismin ongelmana voidaan
pitää monimutkaisuutta, saattaa vaihtoteoria sortua liiallisiin
yksinkertaistuksiin pyrkiessään formaaleihin malleihin. Vaihtoteoriaa on
vastustettu myös siksi, että se esittää sekä lobbarit että lobattavat
macchiavellilaisina, rationaalisina oman edun tavoittelijoina (Godwin et al.
2013, 166).
Vaihtoteoreettisia lähestymistapoja on hyödynnetty suhteellisen paljon eri
koulukunnissa, kuten korporatistisessa tutkimuksessa ja
resurssiriippuvuusteoriassa (Berkhout 2013, 237). Bouwen (2004, 338)
näkeekin vaihtoteoreettisen viitekehyksen yhdistävän pluralismin korostamaa
ryhmien moninaisuutta ja korporatismin keskittymistä resurssien vaihtoon.
Lisäksi tutkimuksessa on erilaisia alalajeja sen mukaan, keskitytäänkö
intressiryhmän vaihtoon jäsenkuntansa vai poliittisten instituutioiden kanssa
(Ibid., 228). Median painoarvon lisääntyminen on kasvattanut tutkijoiden
mielenkiintoa myös intressiryhmien ja median vaihtoon (Binderkrantz et al.
2015, 98; Tikkanen 2015).
Päätöksentekijöiden ja intressiryhmien välisen vuorovaikutusprosessin
ymmärtämiseksi on Bouwenin (2004, 340) mukaan olennaista tutkia
vaihdettuja hyödykkeitä. Lobbaavien tahojen näkökulmasta keskeinen
hyödyke on mukaanpääsy (access) poliittiseen prosessiin,
päätöksentekijöiden näkökulmasta puolestaan niiden toimintaan välttämättä
tarvitut hyödykkeet, kuten tieto (Ibid.). Klüver (2013, 205‒206) nostaa
laajassa Euroopan unionin instituutioiden lobbausta koskeneessa
tutkimuksessaan koalitioiden keskeisiksi hyödykkeiksi informaation,
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kansalaisten tuen ja taloudellisen vallan. Mukaanpääsyyn vaikuttavat siis
hyödykkeiden kysynnän ja tarjonnan kohtaaminen, minkä vuoksi eri ryhmillä
on erilaiset vaikutusmahdollisuudet ja tavoitteet eri poliittisilla areenoilla
(Binderkrantz et al. 2015, 100). Hyvinkin vaikutusvaltaisten toimijoiden
katsotaan suosivan vaihtoa vuorovaikutuksen muotona, sillä
molemminpuolisen hyötynsä vuoksi vaihto on kustannustehokkain tapa luoda
valtaa (Berkhout 2013, 230).
Bouwen (2004, 338) näkee mukaanpääsyn hyödykkeiden (access goods)
kysyntään ja tarjontaan perustuvan näkökulman kattavan kaikenlaiset
lobbaavat organisaatiot, kun taas esimerkiksi pluralismi ja korporatismi
rajaavat huomioidut organisaatiot tarkemmin. Vaihtoteoria olettaa suhteiden
säilyvän niin kauan kuin vaihto on vastavuoroista, mutta suhteet voivat myös
päättyä (Bouwen 2002, 4). Poppelaarsin (2009, 212) mukaan virkamiesten ja
intressiryhmien vaihto voi perustua myös puhtaaseen tottumukseen tai siihen,
ettei viranomaisella ole kylliksi resursseja vastustaa jonkin intressiryhmän
valtaa.
Intressiryhmien mukaanpääsyn kannalta vaihtoteorian yleinen taustaoletus
on, että ajallisten ja tiedonsaantiin liittyvien rajoitusten vuoksi
päätöksentekijät päätyvät kuulemaan ryhmää, jolla on parhaat
mahdollisuudet tarjota käsiteltävän asian kannalta relevanteinta tietoa
(Bayers & Braun 2014, 99). Bouwenin (2007, 339) mukaan esimerkiksi
Euroopan unionin instituutiot puolestaan tarvitsevat läheisiä suhteita
yksityisen sektorin lobbareihin täyttääkseen institutionaalisen tehtävänsä.
Lisäksi asian konteksti vaikuttaa vaihtosuhteiden intensiivisyyteen (Klüver
2013, 25).
Siinä missä neopluralistit uskovat lähes kaikkien intressien tulevan lopulta
varsin tasaisesti edustetuiksi, näkevät vaihtoteoreetikot resurssien epätasaisen
jakautumisen intressiryhmien välillä johtavan siihen, että poliittinen prosessi
suosii resurssirikkaita intressiryhmiä (Denzau & Munger 1986, 102; Godwin
et al. 2013, 25; Poppelaars 2009, 26). Taloudellisten resurssien lisäksi
resurssit voivat merkitä myös esimerkiksi henkilöstöä ja muita aineettomia
resursseja.
32
Oletuksen on todettu pitävän paikkansa erityisesti virkamiesten kuultavaksi
pääsyn kohdalla, sillä heterogeenistä tietoa ja laajoja intressejä edustavien
resurssirikkaiden ryhmien kuulemisen on katsottu olevan virkamiehille
edullisinta (Bayers & Braun 2014; 99). Resurssirikkaista toimijoista
elinkeinoelämällä on nähty olevan etulyöntiasema suhteessa muihin
(Binderkrantz et al. 2014, 880). Tässä instituutiolla on kuitenkin merkitystä.
Klüver (2013, 206) tulkitsee taloudellisen vallan vaikuttavan Euroopan
unionissa positiivisesti intressiryhmien vaikuttavuuteen, sillä taloudelliset
edut voivat vaikuttaa edustajien uudelleen valinnan mahdollisuuksiin.
Binderkrantzin, Christiansenin ja Pedersenin (2015, 104) tutkimustulosten
mukaan Suomen tavoin historiallisesti vahvan korporatistisessa Tanskassa
elinkeinoelämän edustajat hallitsevat 41 prosenttia tutkittujen virallisten
komiteoiden paikoista. Tutkijat testasivat systemaattisesti intressiryhmän
tyypin ja resurssien merkitystä intressiryhmien mukaanpääsyssä yhdistämällä
perinteistä resurssien vaihtoon keskittyvää teoriaa intressiryhmien kilpailua
korostavaan näkemykseen, jonka mukaan resurssirikkaiden intressiryhmien
valta kumuloituu niiden hallitessa useita poliittisia areenoita samanaikaisesti.
Tutkimuksessa selvitettiin tanskalaisten intressiryhmien mukaanpääsyä ja
resurssien merkitystä sille kolmella poliittisella areenalla: valtionhallinnossa,
parlamentissa ja mediassa (Ibid.,95) Mukaanpääsyyn vaikuttavat ulkoisten
tekijöiden lisäksi ryhmien preferenssit ja niiden hallussa olevien resurssien
tyyppi (Ibid., 99). Regressioanalyysissa mukaanpääsyn mittareina käytettiin
intressiryhmien edustusta virallisissa komiteoissa (byrokratia-areena),
ryhmän tapaamista parlamentaarikkojen tai parlamentaaristen komiteoiden
kanssa (parlamentti-areena) sekä vastauksia niihin ja ryhmän esiintymistä
Jyllands Posten- ja Politiken-sanomalehdissä (media-areena). Monimuuttuja-
analyysin tulokset antoivat selvää tukea vaihtoteoriassa esiintyvälle
oletukselle, jonka mukaan resurssit, erityisesti intressiryhmän tulot ja
henkilökunnan määrä, korreloivat positiivisesti intressiryhmien
mukaanpääsyn kanssa kaikilla kolmella politiikka-areenalla. Tämä merkitsee
vauraiden intressiryhmien mukaanpääsyn kumuloitumista. (Ibid. 101; 108.)
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Tutkimuksen tuloksissa intressiryhmistä vain 15 prosentilla oli mukaanpääsy
kaikille kolmelle poliittiselle areenalle, mutta tämä joukko yksin vastasi 67
prosentista kaikista mukaanpääsyn havainnoista. Samalla 65 prosenttia
intressiryhmistä saavutti mukaanpääsyn vain yhdellä areenalla, mutta niiden
osuus kaikista havainnoista jäi 16 prosenttiin. Merkittävää oli myös se, että
koko intressiryhmäpopulaatiosta kuusi keskus- alue- tai
kauppakamarijärjestöä osoittautuivat kaikilla kolmella areenalla kymmenen
dominoivimman joukkoon. (Ibid., 103‒104.)
Eri intressiryhmätyypeistä elinkeinoelämä oli parhaiten edustettuna myös
kahdella muulla tutkitulla poliittisella areenalla, parlamentissa ja mediassa
(Ibid.) Binderkrantz et al. (Ibid., 109) päätyvät esittämään intressiryhmien
edustuksen parhaaksi kuvaajaksi etuoikeutetun pluralismin (privileged
pluralism), jossa resurssienvaihdon logiikka on areenaspesifiä. Kullakin
areenalla käytävän vaihdon sisältö riippuu eri poliittisten areenoiden
keskinäisestä tasapainosta tietyssä poliittisessa järjestelmässä ja niiden
institutionaalisesta organisoitumisesta. Vastaava näkemys esiintyy myös
neopluralismissa, joten tältä osin teoriat ovat lähellä toisiaan. Mallin
sovellettavuus muihin maihin riippuu tutkijoiden mukaan eri poliittisten
areenojen tasapainosta tietyssä poliittisessa järjestelmässä ja niiden
institutionaalisesta organisoitumisesta (Ibid.).
Bouwenin (2002, 590) mukaan intressiryhmän kykyä tarjota
päätöksentekijöiden kysymää hyödykettä määrittelevät lobbaavan
organisaation koko, taloudellinen strategia ja kotimaan institutionaalinen
ympäristö. Vaihtosuhteiden logiikassa elinkeinoelämän resursseilla ei
kuitenkaan Binderkrantz et al. (2014, 879) mukaan ole kaikilla politiikka-
areenoilla samanlaista merkitystä. Tulosten mukaan Tanskassa julkisia
palveluita ja yleistä sääntelyä koskevissa intressiryhmien kuulemisissa muut
kuin elinkeinoelämän ryhmät olivat menestyksekkäämpiä:
”Elinkeinoelämällä on etuoikeutettu asema, mutta vain kotikentällään”,
tutkijat toteavat (Ibid.).
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Myös lobbaavan organisaation sisäisen päätöksenteon tehokkuus on tärkeä
tekijä organisaation kyvyssä tarjota mukaanpääsyn hyödykkeitä: mitä
hierarkkisempaa ja keskittyneempää se on, sitä tehokkaammin hyödykkeitä
voidaan tarjota (Bouwen 2004, 342‒343). Esimerkiksi toimialaliittojen
voidaan kuitenkin jäsenkuntansa laajuudesta huolimatta ajatella kykenevän
tarjoamaan tehokkaasti päätöksentekijöiden tarvitsemia hyödykkeitä, sillä
niillä on kattava näkemys sektorinsa tilanteesta. Sen sijaan ulkopuolisten
konsulttiyhtiöiden tarjonta saattaa olla hyvin rajoittunutta, koska ne eivät
edusta omaa intressiään (Ibid, 344).
Berkhout (2013) kritisoi vaihtoteoreettisia tutkimusasetelmia siitä, että niissä
keskitytään usein vain yhdentyyppisten organisaatioiden väliseen vaihtoon ja
unohdetaan eri organisaatioiden väliset keskinäisriippuvuudet. Poliittisten
instituutioiden ja intressiryhmien jäsenkunnan kanssa harjoitettavan vaihdon
lisäksi Berkhoutin (Ibid., 228) mukaan vaihtoteoreettisiin malleihin tulisi
sisällyttää media, sillä esimerkiksi mahdollisuudet lobata tiettyä asiaa
riippuvat yleisestä mielipiteestä.
Kuten edellä on esitelty, näin ovat tehneet muiden muassa Binderkrantz et al.
(2015), jotka kiinnittävät huomiota intressiryhmien mukaanpääsyn spillover-
efektiin: yhdellä poliittisella areenalla vahvasti edustetut intressiryhmät
saattavat kasvattaa painoarvoaan myös toisilla. Tämä osoittautui erityisen
paikkansa pitäväksi (Ibid., 108) erityisesti median ja virkakunnan kesken,
sillä yhtäältä media saattaa antaa enemmän näkyvyyttä päätöksenteon
sisäpiirissä oleville. Toisaalta taas virkamiesten kynnys kuulla mediassa
näkyviä tahoja saattaa olla matalampi. Berkhoutin (2013, 233) mukaan
intressiryhmät organisoivat jäsenkuntansa, poliittisten instituutioiden ja
median välisiä vaihtosuhteita vastavuoroisten arvostettujen toimien, siis
resurssien vaihdon, mukaisesti. Kuhunkin suhteeseen pätee oma logiikkansa,
joista kukin koostuu neljästä eri resurssista ja näiden arvoon vaikuttavista
kontekstuaalisista tekijöistä.
Vaihtoteoriaa lähellä olevassa resurssiriippuvuusteoriassa pyritään
ymmärtämään organisaatioiden käyttäytymistä tutkimalla niiden
keskinäisriippuvuuksia ja sosiaalisia suhteita, jotka perustuvat
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vastavuoroiseen toivottuun käyttäytymiseen eli resurssien vaihtoon. Pfefferin
ja Salancikin (1978) luoma resurssiriippuvuusteoria korostaa vaihtoteoriaa
enemmän vuorovaikutuksessa olevien organisaatioiden keskinäisriippuvuutta
(Bouwen 2002, 368). Teoria olettaa organisaatioiden vuorovaikutuksen
perustuvan sellaisten resurssien vaihtoon, jota ilman organisaatio ei selviä tai
voi toimia tehokkaasti. Vaihtosuhteet eivät kuitenkaan ole täysin
deterministisiä, sillä organisaatiot voivat manipuloida ympäristöään
strategisesti pyrkiessään mahdollisimman suureen riippumattomuuteen
muista. Keskinäisriippuvuudet eivät myöskään välttämättä ole
epäsymmetrisiä, vaan voivat olla myös symmetrisiä ja symbioottisia sekä
kaikkea siltä väliltä (Poppelaars 2009, 27‒28). Vaikka
resurssiriippuvuusteoriasta puhutaan omana teorianaan, luen sen
hyödylliseksi osaksi vaihtoteoreettisia näkökulmia edellä mainituista syistä.
Bouwen (2004) vertaili intressiryhmäteoriaa, vaihtoteoriaa ja
resurssiriippuvuusteoriaa yhdistelleessä tutkimuksessaan finanssisektorin
lobbausta Euroopan parlamentissa, komissiossa ja ministerineuvostossa
haastattelemalla yhteensä 126 lobbaria, päätöksentekijää ja virkamiestä. Hän
oletti kunkin instituution kriittisimmän ja siksi eniten kysymän resurssin
vastaavan sitä, jota instituutio tarvitsee eniten formaalin roolin täyttämiseksi
lainsäädäntöprosessissa (Ibid., 245). Tulosten mukaan erityyppisten
organisaatioiden mukaanpääsy kunkin EU-instituution
päätöksentekoprosessiin vastasi varsin hyvin Bouwenin hypoteesia.
Resurssien luoman kilpailuasetelman korostamisen lisäksi
resurssiriippuvuusteorian voidaan ajatella olevan lähempänä neopluralismia
siinä, että se korostaa vaihtoteoriaa enemmän poliittisen järjestelmän piirteitä.
Väitöskirjassaan virkamiesten ja intressiryhmien vuorovaikutusta
Hollannissa ja Iso-Britanniassa tutkinut Caelesta Poppelaars (2009, 32) piti
tärkeimpänä resurssien keskittymisen kannalta tärkeimpänä makrotason
muuttujana kansallisia intressiryhmäregiimejä, eli intressiryhmien
mukaanpääsyn organisoinnin tapaa. Tutkija (Ibid., 57) selvitti
kontekstuaalisten muuttujien vaikutusta virkamiesten ja intressiryhmien
väliseen riippuvuuteen yhdistämällä Hollannista, Iso-Britanniasta ja
Ruotsista hankittua survey-kyselyiden dataa 57 hollantilaisen makrotalouden
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ja terveydenhuollon alalla toimivan ylemmän virkamiehen ja intressiryhmien
edustajan puolistrukturoituihin haastatteluihin.
Keskeisintä on hänen mukaansa se, missä määrin intressiryhmien
mukaanpääsy on institutionalisoitua ja hierarkkista. Hän totesi
korporatistisessa järjestelmässä virkamiehillä olevan pluralistista järjestelmää
vähemmän mahdollisuuksia kuulla eri ryhmiä, jolloin resurssit keskittyvät
(Ibid.). Tämä hypoteesi ei kuitenkaan saanut tutkimuksessa vahvistusta.
Suomessa intressiryhmien institutionalisoiduista kuulemismenettelyistä
vallan keskittyneisyyttä on havaittu eduskunnan asiantuntijakuulemisissa
(Holli & Saari 2009, 89).
Mesotasolla virkamiesten ja intressiryhmien vuorovaikutukseen vaikuttavat
Poppelaarsin mukaan poliittisten-hallinnolliset suhteet, organisaatiokulttuuri,
eurooppalaistuminen, viraston formaalit tehtävät sekä poliittisten asioiden
luonteeseen liittyvät piirteet. Poliittis-hallinnollisilla suhteilla Poppelaars
tarkoittaa virkamiesten suhdetta poliittiseen johtoon: hän olettaa hallinnon
tehtävien politisoitumisen johtavan virkamiesten liikkumatilan kasvuun
suhteessa vuorovaikutukseen intressiryhmien kanssa (Ibid., 33).
Organisaatiokulttuuri puolestaan merkitsee joukkoa arvoja ja normeja, jotka
määrittävät yksittäisten työntekijöiden tapaa tulkita organisaation tehtäviä,
omaa rooliaan sen sisällä ja käyttäytymistään kyseisessä ympäristössä. Myös
lainsäädännön tulo Euroopan unionista, viranomaisten tehtävien ja
käsiteltävän poliittisen asian luonne vaikuttavat virkamiesten ja
intressiryhmien vuorovaikutukseen sekä resurssien keskittyneisyyteen.
Poppelaarsin tutkimustuloksissa vain hypoteesi resurssien tärkeyden
vaihtelusta eri virastoissa niiden luonteen mukaan sai selvästi tukea. (Ibid.,
123). Hänen erittelemänsä kontekstuaaliset tekijät voivat tarjota
mielenkiintoisia implikaatioita suomalaisvirkamiesten kokeman lobbauksen
tutkimukseen. Esimerkiksi Jaatisen (1999, 190–191) mukaan etenkin Suomen
jäsenyys Euroopan unionissa on lisännyt merkittävästi lisännyt
intressiryhmien ja päätöksentekijöiden välistä vuorovaikutusta.
Tässä yhteydessä on hyvä huomioida joitakin teoreettiseen viitekehykseeni
liittyviä rajoituksia. Hyödyntämäni teoriakokonaisuudet, neopluralismi ja
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vaihtoteoria, ovat huomattavan laajoja jo yksinään. Lisäksi teorioiden parissa
on tutkittu sekä parlamentaaristen elinten että virkakunnan lobbausta, jolloin
nimenomaan virkakunnan lobbaukselle ominaisiin käytäntöihin ei
välttämättä päästä käsiksi kyllin yksityiskohtaisesti. Tutkimuksessa olisi
voitu hyödyntää esimerkiksi myös Yhdysvalloissa tehtyä tutkimusta
nimenomaan virkamiesten lobbauksesta, mutta tällöin lähtökohtana olisi
suoremmin ollut täysin toisenlaisen poliittisen järjestelmän institutionaaliset
rakenteet.
Vaikka kahdeksan eliittihaastattelun aineiston valossa ei ole mahdollista
tehdä yleistyksiä suomalaisesta virkamiestason lobbauksesta, tarjoaa kattava
teoreettinen viitekehys aineiston sallimissa rajoissa hyvät mahdollisuudet
analysoida lobbausta ilmiönä lobbareiden ja lobattavien näkökulmista.
Seuraavassa luvussa esittelen tutkimusmetodini, aineistoni ja arvioin näiden
luotettavuutta.
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3 Tutkimusmenetelmät ja aineisto
Tutkielmani aineisto koostuu kahdeksasta puolistrukturoidusta
teemahaastattelusta, joita analysoin teoriasidonnaisen sisällönanalyysin
avulla. Puolet haastatteluista on tehty virkamiesten, puolet intressiryhmien
edustajien kanssa. Tutkimuksen taustatyönä olen hyödyntänyt
taloustoimittajana ja kansalaisjärjestössä työskennellessäni kartuttamaani
ymmärrystä lobbauksen käytännöistä. Lisäksi syksyllä 2014 osallistuin
kahdelle opiskelijavierailulle viestintätoimistoihin1 ja kävin tutkimukseeni
liittyen taustakeskusteluja Miia Jaatisen ja Anders Blomin kanssa. Rajasin
nämä haastattelut ja keskustelut tutkimusaineiston ulkopuolelle, koska
tarkoituksena oli saada tukea tutkimusasetelman muodostamista varten. Ne
vahvistivat kotimaisen kirjallisuuskatsauksen pohjalta tekemäni päätelmän,
jonka mukaan eduskunnan toimielinten sijaan olisi syytä kohdistaa tutkimus
ministeriön virkamiehiin kohdistuvaan lobbaukseen.
Yhdysvalloissa ja Euroopan unionissa intressiryhmien vaikutusvaltaa on
voitu tutkia esimerkiksi ekonometrisillä menetelmillä ja kvasi-kokeellisilla
tutkimusasetelmilla, sillä tarjolle on tullut esimerkiksi lobbausrekistereiden
kaltaista uutta dataa (de Figueiredo & Richter 2014, 169). Suomessa näitä
tietokantoja ei kuitenkaan ainakaan toistaiseksi ole olemassa. Lisäksi
etujärjestöjen tilinpäätöstiedoista voisi olla mahdollista selvittää
intressiryhmien investointeja ja kulutusta lobbaukseen. Edellä mainittua
väitöskirjaansa valmisteleva Blom on kuitenkin törmännyt tutkimuksessaan
työmarkkinajärjestöjen haluttomuuteen luovuttaa tilitietojaan (Kalmi
16.10.2014). Haasteeksi saattaisi muodostua myös sen määrittely, mikä
kulutus ja toiminta luetaan lobbauksen piiriin.
Kuten jo edellä on tullut ilmi, tapaustutkimuksista saatuja tuloksia vaivaa
heikko yleistettävyys (Baumgartner & Leech 1998, 121). Lisäksi Brasher &
Lowery (2006, 2) muistuttavat, että lobbaus on hyvin moninaista toimintaa,
jolloin epäonnistuminen selvien empiiristen tulosten löytämisessä selittyy
keskittymisellä kapeasti määriteltyyn poliittiseen aktiivisuuteen, kuten
1 Manifesto Politics 3.10.2014 ja Miltton Networks 14.10.2014.
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komiteajäsenyyksiin. Tämän pyrin välttämään tarkastelemalla lobbausta
yleisellä tasolla ministeriöstä katsottuna. Huomioiden aiemmassa
tutkimuksessa korostetun lobbauksen kontekstuaalisuuden suhteessa
kuhunkin poliittiseen järjestelmään ja instituutioihin, erittäin niukan tiedon
virkamiehiin kohdistuvasta lobbauksesta Suomessa sekä tutkielman
rajauksen, katson tarkoituksenmukaisimmaksi selvittää näkemyksiä
lobbauksesta siinä mukana olevilta itseltään haastattelumenetelmällä. Vaikka
teoreettinen viitekehykseni perustuu pitkälti määrällisten tutkimusten
tuloksiin, on tutkielmani hermeneuttinen kuvaus ministeriössä tapahtuvan
lobbauksen luonteesta, käytännöistä ja merkityksestä siinä mukana olevien
osapuolten näkökulmasta. Tutkielmaani voikin lukea keskusteluna erityisesti
Ahosen ja Hanskan (2010) kansanedustajien lobbausnäkemyksiä koskevan
viestinnän ja poliittisen historian näkökulmia yhdistäneen pro gradu -
tutkielman kanssa.
Muina laadullisina tutkimusmenetelminä olisi ollut mahdollista hyödyntää
esimerkiksi havainnointia ja kyselytutkimusta. Lobbausta on kuitenkin
vaikea havainnoida luontevasti, sillä kyse on pitkäjänteisestä ja
henkilökohtaiseen kanssakäymiseen rajatusta vuorovaikutuksesta. Lisäksi
havainnoimalla on vaikea saada todenmukaista tutkimusaineistoa, sillä
tietoisuus tutkijan läsnäolosta todennäköisesti vaikuttaisi informanttien
käyttäytymiseen ja siten vääristäisi aineistoa (Saaranen-Kauppinen &
Puusniekka 2009, 60). Tutkimustehtäviin nähden kenties parasta olisi ollut
tehdä kyselyihin ja haastatteluihin perustuva survey-tutkimus, jossa
yhdistyvät kvantitatiiviset ja kvalitatiiviset menetelmät. Tällöin olisi voitu
ensin selvittää kohdistetulla kyselyllä lobbauksen laajuutta ja kattavuutta, ja
sitten syventää määrällistä analyysia haastatteluista saatavalla merkityksen
tulkintaa koskevalla aineistolla. Varsin suppeaan pro gradu -tutkimukseen
tämä yhdistelmä on kuitenkin turhan laaja. Poppelaars (2009, 206) pitää
survey-kyselyitä ja haastatteluita hyvinä keinoina tutkia yksilöiden motiiveja
olla vuorovaikutuksessa, mutta poliittisen järjestelmän kontekstuaalisten
muuttujien mittaamiseen ne sopivat heikommin. Pelkässä
kyselytutkimuksessa saatu tieto taas voi jäädä hyvin rajalliseksi. Koska kyse
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on vähän tutkitusta aiheesta, on haastattelumenetelmällä mahdollista saada
monipuolisempi kuva.
Haastattelun avulla voidaan lisäksi välttää mahdollisesti jo
kyselylomakkeeseen syntyvät tutkijan virhetulkinnat, keskustelussa esiin
nousevia tietoja on mahdollista syventää ja täsmentää (Hirsjärvi & Hurme
2009, 35‒36; Tuomi & Sarajärvi 2009, 73). Toisaalta kun kyseessä on araksi
tulkittava poliittinen ilmiö, kyselylomake voisi olla tutkittavien näkökulmasta
helpompi vaihtoehto sen anonyymiuden vuoksi. Haastattelun etuna on
kuitenkin se, että tutkittavaa on mahdollista motivoida keskustelun aikana ja
havainnoida myös haastateltavan sanattomia reaktioita (Tuomi & Sarajärvi
2009, 73).
3.1 Puolistrukturoitu teemahaastattelu
Haastattelulajeista tutkimusmenetelmäkseni valikoitui puolistrukturoitu
teemahaastattelu, jossa osa haastattelukysymyksistä on päätetty ennalta,
mutta ei kaikkia. Tämä mahdollistaa teemojen läpikäynnin joustavasti
haastattelutilanteeseen sopivalla tavalla (Hirsjärvi & Hurme 2009, 47).
Käsittelen lobbaavia intressiryhmien edustajia ja lobattavia virkamiehiä
tutkielmassa kahtena eri ihmisryhmänä, mutta kyseessä on kuitenkin
kokoelma yksilöhaastatteluja.
Haastattelujen teemat muodostuivat neopluralismin ja vaihtoteorian
viitekehysten lisäksi johdannossa esitellylle ajankohtaiskeskustelulle
lobbauksen ja demokratian suhteesta sekä aiemmalle tiedolle suomalaisen
lobbauksen piirteistä. Seuraavien teemojen kautta tavoittelin
mahdollisimman monipuolista kuvaa lobbauksesta sen kokijoiden silmin:
1. virkamiesten ja intressiryhmien edustajien epävirallinen yhteydenpito ja sen
suhde virallisiin vaikuttamiskanaviin,
2. lobbauksen määritelmä ja luonne,
3. vallankäyttö lobbauksessa sekä
4. lobbauksen sääntely ja sen tarve.
Teemoista ensimmäisen taustalla on sekä neopluralismissa että
vaihtoteoriassa esille tuotu näkemys lobbauksesta osana
päätöksentekoprosessia, huomioiden erityisesti Suomen korporatistinen
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perinne. OECD:n ja EU:n raporteissa puolestaan on korostettu lobbauksen
määritelmän ja rajauksen merkitystä poliittisen päätöksenteon
demokraattisuuden ja hallinnon läpinäkyvyyden turvaamiseksi. Kolmas
teema on näitä lähellä kartoittaessaan lobbauksen vallankäyttöä sekä
rakenteiden että toiminnassa mukana olevien tahojen kannalta. Tavoitteena
oli selvittää miten päätöksentekorakenteet kohtelevat eri intressejä. Lisäksi
kysyin näkemyksiä virkamiesten integriteetistä ja eri tahoilla olevasta
vaikutusvallasta sekä siihen johtavista tekijöistä. Lobbauksessa esiintyneiden
ongelmien ja lobbarirekistereistä käydyn keskustelun vuoksi viimeisenä
käsiteltiin haastateltavien käsityksiä lobbauksen sääntelytarpeesta Suomessa.
Teemoihin liittyen loin toisiaan vastaavat haastattelurungot (liite 2)
kohdennetusti kummallekin ryhmälle. Operationalisoin tutkimuskysymykset
virkamiehille 28 ja intressiryhmien edustajille 29 haastattelukysymykseksi.
Intressiryhmille esitetty lisäkysymys koski järjestöjen edustajien kokemusta
mahdollisuuksistaan vaikuttaa STM:öön. Haastattelukysymyksistä valtaosa
perustui useampaan teoriaan tai kontekstiin. Tarkkojen sanamuotojen sijaan
kysymykset esitettiin haastateltaville sisällöltään vastaavanlaisina, mutta
niiden esittämisjärjestys saattoi vaihdella tilanteen mukaan.
Tutkimushaastattelussa vaarana on haastateltavien mahdollinen todellisuuden
kaunistelu. Esimerkiksi Godwin et al. (2013, 99) tutkimuksessa virkamiehet
arvioivat lobbareiden vaikutuksen päätöksentekoonsa todellisuutta
huomattavasti vähäisemmäksi. Haastattelun haittoina voidaan pitää myös sen
vaativuutta tutkijalle, työläyttä ja tulkinnan haasteita (Hirsjärvi & Hurme
2009, 35). Merkittävänä haasteena voidaan myös pitää haastateltavien tai
kyselyiden vastaajien haluttomuutta osallistua tutkimukseen.
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3.2 Tutkimuskohteen ja haastateltavien valinta
Tutkimusasetelman rajauksen vuoksi päädyin keskittymään yhteen
politiikkasektoriin, ja tutkimuskohteeksi valikoitui sosiaali- ja
terveysministeriö (STM). Vuoden 2016 talousarvioesityksen (Valtioneuvosto
2015) vajaan 54,4 miljardin euron määrärahoista STM:n hallinnonalan osuus
on 13,1 miljardia euroa. Kyseessä on siis budjettiosuudeltaan hyvin
merkittävä hallinnonala.
STM:n valintaan tutkimuskohteeksi vaikutti myös käynnissä oleva sosiaali-
ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus (sote-uudistus), jonka vuoksi
politiikkasektori on mittavan poliittisen ja julkisen mielenkiinnon kohteena.
Valintaa puolsivat myös viitteet terveysasioihin kohdistuvan
lobbausintensiteetin kansainvälisestä kasvusta (Coen 2007, 336). Vaikka
sosiaali- ja terveysasiat lukeutuvat EU:ssa pitkälti kansallisen määräysvallan
alla oleviin sektoreihin, Euroopan integraatio koskettaa myös terveysalaa.
Greer (2009, 189) on esittänyt terveysalan toimijoiden lobbausinvestointien
johtuvan joko komission pyrkimyksistä saada liittolaisia tuleville
terveyspolitiikan hankkeille tai puolustusreaktiona sellaisten suunnittelulle.
Hänen (Ibid., 191) mukaansa EU-tason terveyslobbausta hallitsee julkisten
terveyspalveluiden tarjoajista koostuva koalitio, jota haastavat yhtäältä
yksityisten terveyspalvelujen tarjoajista koostuva koalitio ja toisaalta
kansanterveyden edistämistä ajavien organisaatioiden yhteenliittymä.
Vastaava asetelma on ollut havaittavissa sote-uudistuksessa. Lisäksi
Yhdysvalloissa terveydenhuoltouudistus on ollut läsnä kaikilla aloilla ja
näkynyt myös alan lobbauksen laajenemisena (Baumgartner et al. 2009, 16).
Baumgartner et al:n (2009, 15) satunnaisotannalla valituista 98
toimintapolitiikasta viidennes koski terveysalaa. McKayn (2012, 914)
kattavassa tutkimuksessa terveyspolitiikan alalla työskentelevät lobbarit
menestyivät muilla aloilla työskenteleviä paremmin.
Virkamiesten ja lobbareiden näkemysten vertailun pätevyyden vuoksi rajasin
tutkimuskohteen edelleen yhteen ministeriön osastoon, hyvinvoinnin ja
terveyden edistämisen osastoon (HTO). Viiteen ryhmään jakautuvan osaston
vastuulla on paljon voimakkaiden intressiristiriitojen kohteena olevia
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sosiaali- ja terveyspoliittisia kysymyksiä, kuten päihdepolitiikka, rahapelit,
vammaispolitiikka, toimeentulotuet, ympäristöterveys, työterveyshuolto sekä
ehkäisevä terveydenhuolto (STM). Intressiryhmien edustajissa oli mukana
yksi henkilö, joka ei haastatteluhetkellä suoraan työskennellyt kyseisen
osaston alaisuudessa olevien asioiden parissa. Hänen taustansa kuitenkin tuki
eliittiotannan toteutumista.
Saadakseni mahdollisimman edustavan aineiston, sovelsin haastateltavien
valinnassa eliitti- ja lumipallo-otannan yhdistelmää. Tällöin valitsin
haastateltaviksi henkilöitä, joilta arvioin saavani parasta mahdollista tietoa
lobbauksesta heidän omakohtaisten kokemustensa vuoksi ja jotka nimettiin
muissa haastatteluissani asian kannalta merkittäviksi henkilöiksi. (Saaranen-
Kauppinen & Puusniekka 2009, 52.) Haastateltavien identifioiminen
osoittautui paikoin ongelmalliseksi, sillä pelkät nimikkeet eivät useinkaan
kerro toimenkuvasta paljon. Avainhenkilöiden tunnistamiseksi tiedustelin
ministeriön viestinnästä eniten intressiryhmien kanssa yhteistyötä tekeviä
HTO:n virkamiehiä. Vastaavasti toimin kahden intressiryhmän kohdalla.
Tutkimuksen arvioinnin kannalta on siis syytä huomata, että aineistonkeruun
lähtökohtana on ollut ulkopuolisten henkilöiden näkemys.
Toteuttamisvaiheessa haastateltavat kuitenkin osoittautuivat
tutkimustehtävän kannalta hyvin päteviksi tiedonlähteiksi ja lumipallo-
otannassa samat nimet toistuivat usein.
Positiivisena voidaan pitää sitä, että tätä eliitti- ja lumipallo-otantaa
yhdistelevällä tekniikalla saatoin varmistua virkamiesten ja intressiryhmien
edustajien näkemysten vertailukelpoisuudesta. Heikkoutena on kuitenkin se,
että harkinnanvarainen otanta muodostuu lähtökohtaisesti varsin tiiviiseen
asiaverkostoon kuuluvista etuoikeutetussa asemassa olevista henkilöistä.
Ulkopuolelle on siis voinut rajautua tahoja, joiden näkemykset saattavat
poiketa tämän verkoston sisällä toimivista voimakkaasti. Tämä
todennäköisesti vaikuttaa tutkimuksen tuloksiin, sillä erityisesti pienempien
ja marginaalisempia intressejä edustavien tahojen näkökulmasta
mukaanpääsy prosessiin ja ryhmien välinen kilpailu näyttäytynee
haasteellisempana. Toisaalta yrityksiä haastattelemalla olisi voitu saada
monipuolisempi kuva käytetyistä lobbausstrategioista.
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Intressiryhmien valinnassa huomioin kuitenkin aiemmassa tutkimuksessa
esille nousseita tuloksia, joiden mukaan perinteisillä korporatistisilla
etujärjestöillä on edelleen hyvin vaikutusvaltainen asema suomalaisessa
intressiryhmäkentässä. Tämän vuoksi pyysin haastateltaviksi sekä
Elinkeinoelämän keskusliiton että SAK:n edustajaa. Kolmatta sektoria
edustivat yli 200 sosiaali- ja terveysalan järjestön kattojärjestö Suomen
Sosiaali ja terveys SOSTE ry ja Ehkäisevä päihdetyö EHYT ry.
Haastateltavien työnantajat siis edustavat verrattain laajoja intressejä. Lisäksi
kaikilla haastateltavilla oli hyvin laaja ja monipuolinen kokemus
intressiryhmävaikuttamisesta.
Huomionarvoista on, että tutkimukseen sisällytetyt intressiryhmät ovat kaikki
laajoja koalitioita: EK ja SAK työmarkkinajärjestöjä, SOSTE ja EHYT
puolestaan 2010-luvun alussa sosiaali- ja terveysalan kansalaisjärjestöjen
yhdistymisistä syntyneitä laajoja yhteenliittymiä (Suihko 2014, 13). EHYT
ry. syntyi vuonna 2011 kun Elämä on parasta huumetta ry, Elämäntapaliitto
ry ja Terveys – Hälsan ry yhdistyivät. Seuraavana vuonna Sosiaali- ja
terveysturvan liitto ry, Sosiaali- ja terveysjärjestöjen yhteistyöyhdistys ry ja
Terveyden edistämisen keskus ry yhdistyivät SOSTE ry:ksi. Haastateltavieni
valintaa puoltaa Klüverin (2013, 24) vaihtoteoreettinen näkökulma, jonka
mukaan koalitioihin keskittyminen antaa yksittäisiin intressiryhmiin
keskittymistä laajemman kuvan lobbauksen asia- ja tilannesidonnaisuudesta.
Tutkijan mukaan pelkkien yksittäisten intressiryhmien ja instituutioiden
välisiin vaihtosuhteisiin keskittyminen ei riitä. Tällöin ei hänen mukaansa
kylliksi huomioida lobbauksen luonnetta kollektiivisena prosessina, jossa
päätöksentekijät kohtaavat samanaikaisesti useita eri intressiryhmiä (Ibid.).
Ottaen huomioon, että sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämisvastuu
Suomessa on toistaiseksi kunnilla, tutkimukseen olisi ollut hyvä saada
Kuntaliiton edustaja. Sopivan haastateltavan tavoittaminen Kuntaliitosta jäi
kuitenkin tuloksettomaksi, samoin kuin Lääkäriliiton. Lisäksi saatua aineistoa
olisi todennäköisesti monipuolistanut pienemmän kansalaisjärjestön
edustajan haastattelu. Aineistosta esiin tulleiden seikkojen nojalla toivottavaa
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olisi ollut myös Panimoliiton edustajan haastattelu, mutta tällöin virkamiesten
ja intressiryhmien edustajien tasapuolinen edustus olisi vinoutunut. Koska
aineisto muodostuu melko vähäisestä määrästä tiiviisti toistensa kanssa
tekemisissä olevista henkilöistä, on olemassa selvä riski haastateltavien
tunnistamiseen aineistosta. Tämän vuoksi käsittelen haastateltavia
anonyymeinä. Anonymiteetin varmistamisen lisäksi tutkimuksen keskeisinä
eettisinä ongelmakohtina näen analyysini läpinäkyvyyden sekä oman
puolueettomuuteni tulkinnoissa.
3.3 Haastatteluiden toteutus
Puolistrukturoidut teemahaastattelut toteutettiin maalis-toukokuussa 2015
haastateltavien työpaikoilla ja ne nauhoitettiin. Tilanteet olivat luonteeltaan
pääasiassa hedelmällisiä keskusteluja, mutta kahden haastattelun osalta
haastateltavan kiire ja henkilökemiat vaikuttivat selvästi haastattelun
kulkuun. Nämä kaksi haastattelua jäivät myös kestoltaan selvästi muita
lyhyemmiksi (16 minuuttia ja 30 minuuttia), kun muiden haastatteluiden
kesto vaihteli 40 minuutin ja runsaan tunnin välillä (liite 3).
Kaikissa haastatteluissa ehdittiin kuitenkin käsitellä kaikkia teemoja ja
tutkimustehtävien kannalta olennaisimmat haastattelukysymykset.
Haastatteluiden toteuttamisajankohdan osalta on hyvä huomioida, että ne
osuivat vaalikauden vaihtumiseen. Tämä näkyi yhtäältä vaikeuksissa saada
haastateltavia erityisesti virkamiehistä, mutta toisaalta asian
ajankohtaisuuden voidaan ajatella lisänneen haastateltavien halukkuutta
keskustella asiasta sekä parantaneen aineiston laatua konkreettisten
esimerkkien kautta.
Lähetin sähköpostitse haastateltaville varsinaisen tutkimuskutsun, jonka
runko on liitteenä 1. Muotoilin tarkkoja sananmuotoja haastateltavan
mukaan, mutta kaikissa painotettiin keskustelujen luottamuksellisuutta ja
anonymiteetin turvaamista aineiston käsittelyssä ja tutkielmassa.
Haastatteluun orientoitumisen tukemiseksi kutsussa esiteltiin keskeiset
teemat.
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Mikäli haastateltava ei vastannut viikon kuluessa, tavoittelin häntä
puhelimitse. Useimmiten haastatteluajankohdan sopiminen onnistui
viimeistään tässä vaiheessa, mutta kahden virkamiehen osalta
haastattelupäivän sopimisessa kuitenkin kesti viikkoja. Kukaan ei kuitenkaan
kieltäytynyt haastattelukutsusta.
3.4 Teoriasidonnainen sisällönanalyysi
Haastattelujen jälkeen litteroin aineiston sanatarkasti jättäen pois
täytesanojen (niinku, totanoini) toistot tai epämääräisen äännähdykset (öö,
ää), mutta merkitsin selvien mietintätaukojen pituudet sekunteina ja kuvasin
intonaation selvät poikkeavuudet. Aineistoa kertyi 5 tuntia 43 minuuttia ja 90
sivua2.  Jo haastatteluiden toteuttamisvaiheessa hahmottui selviä yhtäläisiä tai
toistuvia kokemuksia ja näkemyksiä, mikä viittaa jo aineistonkeruuvaiheessa
esille tulleisiin saturaatiopisteisiin.  Analyysimenetelmänäni hyödynnän
teoriaohjaavana tai teoriasidonnaisena tunnettua sisällönanalyysia. Tällöin
litteroituja haastatteluja käsitellään dokumentteina, joiden informatiivisesta
sisällöstä pyritään muodostamaan tutkimuksen kohteena olevasta ilmiöstä
tiivistetty ja yleismuotoinen kuvaus (Tuomi & Sarajärvi 2009, 103).
Teoriaohjaavassa sisällönanalyysissä aiempi tieto ilmiöstä ohjaa ja tukee
aineiston analyysia, mutta teorioiden testaamisen sijaan aineistoa ja teorioita
yhdistelemällä pyritään luomaan uusia tulokulmia (Ibid., 97).
Aineistolähtöisestä sisällönanalyysistä teoriaohjaava analyysi puolestaan
poikkeaa siinä, että keskeiset käsitteet tuodaan aiemmista teorioista valmiina
sen sijaan, että ne luotaisiin aineistosta (Ibid., 117). Teoriaohjaava analyysi
perustuukin perinteisen induktiivinen-deduktiivinen -kahtiajaon sijaan
abduktiiviseen päättelyyn (Ibid., 97).
Tutkielmassani teoriaohjaavuus ilmenee ensinnäkin haastatteluteemojen
rakenteessa ja keskeisissä käsitteissä, kuten mukaanpääsyssä. Lisäksi
aineiston käsittelyssä ja tehdyissä tulkinnoissa kiinnitin erityistä huomiota
2 Times New Roman, fontti 12, riviväli 1,5. Laskettu kokonaiset sivut.
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yhtäältä teorian ja aineiston yhteensopivuuteen ja toisaalta niiden
ristiriitoihin.  Litterointivaiheessa tein alustavia huomioita haastateltavien
näkemyksistä suhteessa teorioihini. Tarkastelin myös näkemysten vaihtelua
sekä virkamiesten ja intressiryhmien edustajien ryhmien sisällä että välillä.
Koska haastateltavien määrä on suhteellisen pieni ja aineisto sivumäärältään
hallittava, päädyin tutkimusasetelmani huomioiden käsittelemään aineistoa
koodaamisen, luokittelun tyypittelyn sijaan teemoittelemalla. Teemoittelussa
aineistoa tiivistetään ja eritellään kokoamalla samaa, tutkimusongelman
kannalta keskeistä asiaa käsittelevät haastatteluosuudet yhteen (Eskola &
Suoranta 2005, 174‒175). Saatuani koko aineiston kasaan lähdin liikkeelle
litteraattien lukemisesta useaan otteeseen tehden samalla muistiinpanoja niin
haastateltava- kuin haastatteluteemakohtaisesti, jolloin jokainen luentakerta
täydensi aineistosta saatavaa kokonaiskuvaa.
Tässä vaiheessa tarkastelin aineistoa sen omista lähtökohdista käsin sitomatta
vielä mukaan teoriaa. Poimin yksittäisistä litteroiduista dokumenteista
samoja asioita koskevat sitaatit yhteen erikseen virkamiesten ja
intressiryhmien edustajien osalta. Koodasin kunkin puhujan omalla
muototunnuksellaan, jotta yhdistin itse varmasti sitaatit oikeaan puhujaan.
Käytin kuitenkin koko ajan tukena myös litteroituja dokumentteja ja
muistiinpanojani. Samalla pyrin luomaan eräänlaista vuoropuhelua
haastateltavien, teorioiden ja haastatteluteemojen välillä. Tämän jälkeen
muodostin alla suluissa olevista yksittäisistä teemoista kokonaisuuksia
teoreettisen viitekehykseni pohjalta. Analyysiteemoiksi muodostuivat
seuraavat:
1. Lobbauksen määritelmä ja luonne (määritelmä, toimijat, käytännöt,
professionalisoituminen),
2. Lobbaus osana poliittista prosessia prosessia (institutionaalinen konteksti,
virallisten ja epävirallisten kuulemismenettelyiden suhde, epävirallisen
vaikuttavuus),
3. Resurssit lobbauksessa (vaikutusvalta, mukaanpääsy, informaatio,
asiantuntemus, suhteet, taloudelliset resurssit, muut)
4. Avoimuus ja pelisäännöt (riskit ja niiden hallinta henkilökohtaisilla
periaatteilla, suhtautuminen esillä olleisiin sääntelykeinoihin).
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Ne noudattavat varsin loogisesti haastatteluteemojani, mutta kukin teema
kuitenkin kattoi sisältöä useista haastatteluteemoista. Sekä intressiryhmien
että virkamiesten kohdalla eniten materiaalia kertyi lobbauksen määritelmää
ja luonnetta sekä lobbausresursseja koskevista teemoista. Teemoista
ensimmäinen vastaa siis toista haastatteluteemaani, jonka aineiston
käsittelyvaiheessa nostin ensimmäiseksi etenemisen loogisen järjestyksen
vuoksi. Vastaavasti toinen teema vastaa ensimmäistä haastatteluteemaa.
Lobbauksen vallankäyttöä koskeva haastatteluteema jalostui haastateltavien
puheiden pohjalta pitkälti keskusteluksi lobbausresurssien merkityksestä
intressiryhmien mukaanpääsyssä ja vaikutusvallassa. Viimeisessä teemassa
puolestaan tulee esille keskustelu lobbauksen riskeistä, niiden hallinnasta ja
haastateltavien periaatteista suhteessa lobbaukseen.
3.5 Luotettavuuden arvioinnista
Laadullisen tutkimuksen luotettavuuden arviointia perinteisten validiteetin,
eli pätevyyden, ja reliabiliteetin eli tutkimustulosten toistettavuuden,
käsitteiden avulla voidaan pitää määrällistä tutkimusta haastavampana.
Niiden käytön mielekkyydestä onkin käyty kriittistä keskustelua (Tuomi &
Sarajärvi 2009, 140). Näin siksi, että laadullisessa tutkimuksessa
analyysivaihetta ja arviointia ei voida erottaa toisistaan (Eskola & Suoranta
2005, 210). Koska aineistosta tekemäni havainnot ja niistä saadut tulokset
perustuvat omille tulkinnoilleni (Hirsjärvi & Hurme 2009, 188‒190), pyrin
parantamaan tutkimukseni luotettavuutta raportoimalla mahdollisimman
tarkasti prosessin edetessä tekemiäni valintoja ja arvioimalla niitä kriittisesti
(Tuomi & Sarajärvi 2009, 141).  Ennen analyysiä on syytä tehdä muutamia
huomioita aineistosta, sen käsittelystä ja tulkintojeni taustasta.
Törmäsin tutkimukseni aikana kysymykseen aineiston riittävyydestä, sillä
lumipallo-otannan toteuttamisen kannalta Panimoliiton ja Lääkäriliiton
edustajien saaminen mukaan tutkimukseen olisi ollut perusteltua. Toisaalta
toteutuneilla haastatteluilla saatiin varsin koherentti kuva siitä, millaisena
virkamiesten lobbaus näyttäytyy laajoja intressejä edustaville työmarkkina-
ja kansanterveysjärjestöille. Sellaisenaan tutkimukseni tulokset eivät
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kuitenkaan aineistoon liittyvistä rajoituksista johtuen ole siirrettävissä toiseen
aikaan tai nykyhetkessä välttämättä edes toiseen ministeriöön.
Aineiston luotettavuuden arvioinnin osalta on huomioitava myös
kysymystenasetteluiden vaikutus sisältöön. Koska olin tutkimuksessa
kiinnostunut nimenomaan haastateltavien lobbausta koskevista käsityksistä,
tein tietoisen valinnan jättää termin määrittely kokonaan haastateltaville, jotta
en kaventaisi heidän ajatteluaan. Tämä selvästi häiritsi yhtä haastateltavistani,
sillä hän koki perustellusti meidän saattavan puhua eri asioista. Kuitenkin
lobbauksen määritelmä ja näkemykset ilmiön luonteesta täydentyi jatkuvasti
keskustelun edetessä. Väärinymmärrysten välttämiseksi kysyin paljon
täsmentäviä kysymyksiä ja varmistin tulkinneeni haastateltavien käsityksiä
oikein. Testihaastattelut olisivat joiltain osin voineet tuoda systematiikkaa
menetelmääni, sillä toteutuneissa haastatteluissa tuli johdonmukaisesti esille
asioita, joita alkuperäisessä haastattelurungossani ei ollut. Näitä olivat
esimerkiksi pyöröovi-ilmiöön liittyvät seikat, joita tosin käsiteltiin usein
osana lobbauksen negatiivisia puolia ja viestintätoimistoja koskeneiden
kysymysten yhteydessä.
Saadakseni haastateltavat puhumaan avoimesti julkisessa keskustelussa usein
negatiivisesti latautuneesta aiheesta, anonymisoin kaikki haastateltavani niin
pitkälle kuin se oli mahdollista. Ottaen huomioon, että kysymyksessä on
pääosin yhteen ministeriön osastoon rajattu tutkimus, on kuitenkin riski, että
kyseisessä politiikkaverkostossa toimivat henkilöt saattavat tunnistaa joitain
haastateltavia suorista sitaateista. Tämän pyrin välttämään lähettämällä
analyysiosion valmistumisen jälkeen suorat sitaatit kaikille haastateltaville ja
pyytämällä vahvistusta niiden käyttöön. Se osoittautui hyväksi ratkaisuksi,
sillä yksi haastateltavista koki hänet tunnistettavan yhdestä sitaatista. Päädyin
tällöin sen referointiin. Tutkimuksen arvioinnin kannalta oli kuitenkin
olennaista, että haastateltavien edustama organisaatio tulee esille. Varmistin
haastateltavilta hyväksynnän tälle kahteen kertaan: ensin
haastattelutilanteessa ja vielä sitaattien lähettämisen yhteydessä.
Laadullisen tutkimuksen arvioinnin lähtökohtana on sen tiedostaminen, että
tutkija itse toimii tutkimusvälineenä (Eskola & Suoranta 2005, 210).
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Tutkijasta riippuu tutkimuksen ulkoinen validiteetti, jolla viitataan tehtyjen
tulkintojen, johtopäätösten ja aineiston välisen suhteen pätevyyteen (Ibid.,
213). Tässä tutkimuksessa subjektiviteetillani on ollut suuri merkitys, sillä jo
aihevalintani juontuu työkokemuksistani. Kiinnostuin lobbauksesta alun
perin työskennellessäni taloustoimittajana, ja ammattiasemani ansiosta minun
oli mahdollista havainnoida median lobbausta. Koin tutkimusaiheeni hyvin
tärkeäksi, sillä lobbauksesta tiedetään varsin vähän ja ilmiöön liittyy
vallankäytöllisesti harmaa alue. Osallistuin kesällä 2014 haastatteluissanikin
merkittäväksi lobbaustilaisuudeksi nostettuun SuomiAreenaan, jossa pääsin
työtehtävissä haastattelemaan sekä Suomessa että Yhdysvalloissa
työskennelleitä lobbareita (Taloussanomat 17.7.2014).
Lisäksi työskentelin touko-joulukuussa 2015 SOSTEn alaisessa kuuloalan
vanhempainjärjestössä. Edunvalvonta ei kuulunut toimenkuvaani, mutta
pienenkin järjestön sisältä intressiedustus näyttäytyi varsin toisenlaisena kuin
sen ulkopuolelta. Toin taustani esille haastateltavieni sitä kysyessä, mutta
muutoin halusin heidän pitävän mielensä avoimena haastattelijan suhteen.
Sain tutkimukseeni apurahat Kuuloliitolta ja Helsingin yliopiston
juhlarahastolta, mutta tutkimusta ei ole tehty toimeksiantona millekään
taholle.
Tutkimukseni luotettavuuden arvioinnin kannalta kenties haasteellisin osuus
on tulkintojeni tekeminen läpinäkyväksi, sillä teemoittelussa analyysin
toistettavuus on esimerkiksi koodausta ja luokittelua vaikeampaa. Koin
teemoittelun kuitenkin pätevimmäksi tavaksi käsitellä aineistoa, sillä sitä
pidetään suositeltavana käytännöllisen ongelman ratkaisussa, mitä lobbausta
koskevien näkemysten avaaminen on (Eskola & Suoranta 2005, 178). Lisäksi
teemoittelussa olennainen teorian ja aineiston tiivis vuoropuhelu sopii hyvin
teoriasidonnaiseen sisällönanalyysiin, jolloin tutkimuksen sisäinen
validiteetti vahvistuu. Sisäisellä validiteetilla tarkoitetaan tutkimuksen
teoreettisten, käsitteellisten ja menetelmällisten ratkaisujen sopusointua
(Ibid., 210).
Hyvin tärkeä merkitys tutkimukseni luotettavuuden parantamisessa on
triangulaatiolla, jota on paikoin pidetty keskeisenä validiteetin mittapuuna.
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(Tuomi & Sarajärvi 2009, 143). Tutkimuksessani hyödynnän
monitriangulaatiota lobbauksen kokonaisuuden hahmottamisessa, sillä
yhdistelen sekä teoreettisessa viitekehyksessäni että aineistossani kahta eri
näkökulmaa: teoriassa neopluralismia ja vaihtoteoreettisia lähestymistapoja
ja eliitti- ja lumipallo-otannalla keräämässäni aineistossa kahden eri
informanttiryhmän näkemyksiä.
Seuraavassa luvussa tekemässäni analyysissä pyrin parantamaan
tutkimusprosessin luotettavuutta esittämällä tulkintaperiaatteeni niin
yksiselitteisesti kuin mahdollista. Todennan tulkintojani haastattelusitaatein,
joista on tekstin luettavuuden parantamiseksi poistettu täytesanat (niinku,
totanoini). Anonymiteetin varmistamiseksi viittaan haastateltaviin pelkästään
virkamiehinä tai intressiryhmien edustajina, ilman muuta tunnistetta.
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4 Näkemykset lobbauksesta
4.1 Lobbaus ilmiönä
Samoin kuin yhteiskunnalliset käytännöt yleensä (Tuomi & Sarajärvi 2009,
32) lobbaus tutkimuskohteena on olemassa vain ihmisten sille antamien
merkitysten ja tarkoitusten kautta. Sen vuoksi lobbauksen ymmärtäminen
edellyttää ymmärrystä haastateltavien tavasta käsitteellistää lobbaus.
Lähestynkin tässä alaluvussa lobbausta termin määrittelyn ja lobbaukseksi
katsottavien toimintojen näkökulmasta. Kappaleessa haetaan siis vastauksia
alakysymyksiin: Miten lobbaus määritellään? Mitä lobbaus konkreettisesti
on? Mitkä tahot ja henkilöt nähdään keskeisinä toimijoina?
Lobbauksen negatiiviset konnotaatiot ja varsin kapea arkijärkinen ymmärrys
termin sisällöstä ovat näkyneet kansainvälisessä intressiryhmätutkimuksessa
paikoitellen koko lobbauksen käsitteen karttamisena (Leech 2011, 599). Se
asettaa haasteita lobbauksen määritelmiä koskevalle analyysille. Erityisesti
vaihtoteoreettisten mallien heikkoutena voidaan pitää sitä, ettei niiden parissa
useinkaan täsmällisesti käsitteellistetä lobbausta tai sen kattavia toimintoja
(Hall & Deardorff 2006, 71).
Haastateltavien tapaa ymmärtää lobbausta ilmiönä voidaan kuitenkin
tarkastella vaihtoteorian perusoletuksia vasten. Näin siksi, että viitekehys
kuvaa lobbausta hyvin toiminnallisesti poliittisten hyödykkeiden vaihtona.
Myöskään neopluralismin parissa ei ole yksiselitteisesti määritelty lobbausta,
mutta malli näkee lobbauksen eri intressiryhmien kontingenttina kilpailuna
vaikutusvallasta ja kiinnittää huomiota poliittiseen prosessiin ja vallan
rakenteisiin (Lowery 2013, 1; McFarland 2007, 45).
4.1.1 Määritelmät
Kaikkien haastateltavien tavassa määritellä lobbaus erottui jonkinlainen
lobbauksen laajoista määritelmistä tuttu käsitys toiminnasta, jonka
pyrkimyksenä on yleisesti vaikuttaa julkiseen päätöksentekoon edustetun
tahon edun mukaisesti.
Se on vaikuttamista. Se on sitä, että yritetään saada oma asia
ymmärretyksi ja toteutetuksi. (intressiryhmän edustaja)
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Vastaava yleinen määritelmä esiintyi myös Jaatisen (1999, 221)
haastateltavien puheissa. Omien haastateltavieni tekemien määritelmien
yksityiskohtaisuudessa oli kuitenkin eroja. Täsmällisimmillään määritelmät
kattoivat myös toimijoiden nimeämisen ja toiminnan tarkoituksen.
No mun mielestä sehän tarkoittaa siis sitä, et joku elinkeino ja joku
etujärjestö, tai jopa yksittäinen elinkeinonharjoittaja tai
kansalaisjärjestön edustaja yrittää vaikuttaa päättäjiin tai
lainsäätäjiin ja valmistelijoihin saadakseen omia näkökulmiaan
esille. Ensisijassa ne pyrkii vaikuttamaan päätöksiin niin, että ne
menee heidän edustajien tai intressin mukaan. (virkamies)
Yllä olevissa sitaateissa heijastuu neopluralismille ominainen käsitys, jossa
lobbauksessa on kysymys perinteisestä dahlilaisesta vallankäytöstä:
vastapuoli yritetään saada omaksumaan intressiryhmän kanta asiasta ja
päätöksentekijät toimimaan sen mukaisesti. Samalla kumpikin näistä
näkökulmista edustaa varsin yksisuuntaista ja mediassakin paljon viljeltyä
näkemystä lobbauksesta yksisuuntaisena poliittisen asian edistämisenä
(policy advocacy) (Leech 2011, 599). Näin ollen päätöksentekijät nähdään
passiivisina lobbauksen kohteina aktiivisten toimijoiden sijaan. Osa
haastattelemistani virkamiehistä näkikin roolinsa näin, mutta osa toi
enemmän esille omaa aktiivisuuttaan.
Haastateltavien asema vaikutti heidän tapaansa määritellä lobbaus: yhtä
virkamiestä lukuun ottamatta kaikki viranhaltijat määrittelivät lobbauksen
suoralta kädeltä vaikuttamiseksi, kun taas intressiryhmien edustajien
määritelmät olivat laveampia ja toimintokeskeisempiä. Lobbausta
määritellessään virkamiehet käyttivät seuraavia ilmaisuja:
vaikuttamista päätöksentekijöihin ja yhteiskunnalliseen päätöksentekoon
vaikuttamista toisiin tahoihin
virkakoneiston ulkopuolista vaikuttamista
asiantuntemusta tai piilevämpää lobbausta
Osa virkamiehistä toi kuitenkin jo lobbausta määritellessään esille
asiantuntemuksen ja tarvittavan tiedon tuomisen päätöksentekoprosessiin,
mikä on vaihtoteorialle ominaista. Intressiryhmien edustajien tavoissa
määritellä lobbaus puolestaan kuvastui tietokeskeisempi ja samalla
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vaihtoteoreettinen käsitys toiminnan luonteesta informaation ja
asiantuntemuksen tarjoamisena (de Figueiredo & Richter 2013, 3;).
Intressiryhmien edustajien mukaan lobbaus on:
epävirallista vaikuttamista
tiedon tarjoamista, järjestön näkökulman kertomista
neuvottelua, ratkaisun hakemista
vuorovaikutusta, vaikuttamisviestintää, asiantuntemuksen tuomista
päätöksentekoon
Haastateltavien näkemykset lobbauksen konkreettisista käytännöistä olivat
samoja kummassakin ryhmässä: lobbaukseksi katsottiin nimenomaan
henkilökohtainen yhteydenpito sähköpostitse, puhelimitse, seminaarit ja
keskinäiset henkilökohtaiset tapaamiset. Näkemykset vastaavat McKayn
(2011, 122) erittelemiä byrokraattisen lobbauksen käytäntöjä, joiden hän
huomauttaa olevan ainakin yhdysvaltalaisessa kontekstissa
lainsäädäntöelimiä vaikeammin havaittavissa ja selitettävissä.
Samoin kuin Berkhout (2013, 228), osa haastateltavistani huomioi
lobbauksen käytäntöjä eritellessään median merkityksen. Eräs virkamies
kuvasi julkisen mielipiteen muokkauksen median kautta olevan
härskeimmillään sitä, että luodaan intressiryhmän edun mukainen vaalikone,
jonka kysymykset ja vastaukset ovat täysin tarkoituksenhakuisia.
Kärjistetyksi esimerkiksi hän nosti turkistarhauksen ja kysymyksen:
”Vastustatko eläinten kidutusta, kyllä vai ei”. Tällöin intressiryhmä pyrkii
Berhoutin (2013, 239) käsitteistöllä hyödyntämään maineen logiikkaa
pyrkimällä ylittämään uutiskynnyksen ja saamaan näkyvyyttä intresseilleen.
Kansalaisjärjestöjen on todettu hyödyntävän tällaista lobbausta
elinkeinoelämää useammin, sillä median kautta jäsenkunnan on helpompi
arvioida intressiryhmän toiminnan selviämisen turvaavaa toiminnan
oikeutusta (Dür & Mateo 2013, 663).
Intressiryhmät eivät kuitenkaan voi kompensoida institutionaalista
poissaoloaan medianäkyvyydellä, mutta riippuen kunkin maan
mediajärjestelmästä ja julkisesta mielipiteestä yksittäisiin
toimintapolitiikkoihin, ne voivat hyödyttää mediaa ja samalla saada etuja
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(Berkhout 2013, 228). Media on kiinnostunut intressiryhmistä, joiden
näkemyksillä on laajempaa yhteiskunnallista tai suoraan henkilöön menevää
arvoa. Mediahuomiota tavoittelevat ryhmät, jotka pyrkivät vaikuttamaan
poliittiseen agendaan. (Binderkrantz et al. 2015, 100.)
Yksi intressiryhmän edustajista piti lobbausta lähtökohtaisesti hyvin
positiivisena asiana, sillä siinä on hänen mukaansa kyse tiedon tuottamisesta
päättäjien päätöksenteon tueksi. ”Et jos eri organisaatioiden asiantuntemusta
ei voi ottaa päätöksentekoon, niin se olis aika iso työ teetettäväksi jossain”,
hän huomautti. Hän kuitenkin näki, että lobbauksella on suomalaisessa
kielenkäytössä varsin vahva kielteinen lataus, joka liittyy lobbauksen
rehellisyyteen liittyviin riskeihin. Jos neutraalin viestin välittämisen sijaan
lobbaus kallistuu korruptioon tai harhaanjohtamiseen, lobbaus voi hänen
mukaansa olla hyvin kielteinen asia. Hän sitoi negatiiviset puolet
keskusteluun lobbauksen riskeistä ja niiden hallinnasta pelisäännöillä, joita
analysoin luvussa 4.4.
Myös virkamiehet kokivat lobbauksen osaksi lainsäädännön
valmisteluprosessia, jonka positiivisena puolena pidettiin
päätöksentekoprosessiin sisällytetyn tiedon moninaisuuden lisääntyminen.
Kuten myöhemmin tulee esille, yhtä lukuun ottamatta virkamiehet eivät
kuitenkaan nähneet muodollisia menettelyjä lobbaukseksi.
--kaikessa yhteiskunnallisessa päätöksenteossa pitää olla selvitykset
vaikutuksista. Että tiedettäis, et jos mä teen A:n, niin tapahtuu B. Tai
että tapahtuu B,C ja D, eli mitä kaikkia erilaisia vaikutuksia on. Se
on se positiivinen puoli, et me pystytään varmistamaan vaikka sit
lobbauksen ja edunvalvonnan kautta että nää kaikki tiedot tulee
siihen päätöksentekoon. (virkamies)
Kyseinen virkamies korostikin moneen kertaan pitävänsä absurdina, että
päätöksenteossa ei huomioitaisi kaikkia kunkin asian kannalta relevantteja
seikkoja. Virkamiehen motiivi osallistua lobbaukseen vaihtona näyttäytyy
näin ollen haluna huolehtia mahdollisimman hyvän valmistelun
toteutumisesta (Godwin et al. 2013, 164), jossa korostuu faktanäkökulma.
Toisin kuin luvun alussa olevissa sitaateissa, tulkintani mukaan kyseinen
virkamies ei pidä lobbausta yksisuuntaisena toimintana. Kysynnän ja
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tarjonnan näkökulmasta intressiryhmien mukaanpääsy vaihdetaan tarvittuun
tietoon.
Lobbauksen määritelmällisen rajanvedon riippuminen toimijan näkökulmasta
tuli esille kysyttäessä lobbauksen suhdetta perinteiseen edunvalvontaan ja
virallisiin kuulemismenettelyihin, joita käsitellään tarkemmin alaluvussa 4.2.
Se on enemmän tämmönen semanttinen juttu, et Suomessa kaikki
lobbaaminen on edunvalvontaa ja edunvalvonta lobbaamista. En mä
näe siinä eroa. (intressiryhmän edustaja)
Myös muut intressiryhmien edustajat pitivät lobbausta osana organisaationsa
edunvalvonta- ja valmistelutyötä.
En minä oikein ajattele siihen mitään eroa. Siis tuota… Tietysti se,
että minä esitän osaksi edunvalvontaa, se on se osa edunvalvontaa,
mikä ei tapahdu minkään virallisen työryhmän tai
lausuntoapparaatin kautta. Tai meidän tapauksessa täydentävä osa.
Mut et sitä on kyllä ollut aina, tän tyyppistä toimintaa.
(intressiryhmän edustaja)
Kummassakin haastatellussa ryhmässä oli jakautuneita näkemyksiä siitä,
onko lobbauksessa kysymys kilpailusta. Osa näki lobbauksen suoralta kädeltä
kilpailuna siitä, kenen näkemys tulee huomioiduksi, mutta myös siitä, kuka
esittää näkemyksensä parhaiten. Sekä valmistelevat virkamiehet että
intressiryhmien edustajat kuitenkin korostivat enemmän sitä, että
lainvalmistelussa on aina kysymys neuvottelusta ja lopputulokset ovat aina
kompromisseja. Toisaalta korostettiin sitä, että intressiryhmillä on
tehtäviensä ja hallitsemiensa resurssien vuoksi toisistaan poikkeavat
lähtökohdat neuvotella.
Vaihtoteorian lähtökohdista muotoiltu kysymys ”Voiko lobbausta ajatella
vaihdantana?” osoittautui suoruudessaan luotaantyöntäväksi vastattavaksi tai
vaikeasti hahmotettavaksi. Ensimmäisten haastattelujen jälkeen muotoilin
kysymyksen toisin tiedustellen sitä, mitä haastateltavat kokivat saavansa
vastapuolelta ja toisaalta tarjoavansa. Tämän jälkeenkin osalle
haastateltavista ajatus vaihdannasta oli äkkiseltään ajateltuna vieras, mutta
kuten erityisesti alaluvussa 4.3 osoitan, lobbausta kuitenkin kuvattiin
poliittisten hyödykkeiden vaihtona ja resurssien vaikuttavuuden kautta.
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4.1.2 Toimijat
Kansainvälistä traditiota noudattaen intressiryhmien edustajat määritellään
tässä tutkimuksessa lähtökohtaisesti lobbareiksi, joiden tavoitteena on ajaa
oman ryhmänsä etua julkisessa päätöksenteossa (Leech 2011, 599).
Lobbareita on ne ihmiset, jotka oman organisaationsa tai
intressiryhmänsä edustajina välittää tietoa ja näkemyksiä
valmistelijoille ja päätöksentekijöille. (intressiryhmän edustaja)
Intressiryhmien edustajat kuitenkin korostivat lobbauksen olevan vain osa
työtään, mutta kysyttäessä osa koki olevansa lobbari. Binderkrantz,
Christiansen ja Pedersen (2015, 97) ovat jakaneet intressiryhmät kuuteen eri
tyyppiin: elinkeinoelämään, ammattiyhdistysjärjestöihin, julkisia tai
puolijulkisia palveluja tarjoaviin institutionaalisiin ryhmiin, vähemmistöjä
edustaviin identiteettiryhmiin, kollektiivisia hyödykkeitä ajaviin ryhmiin,
ammattiryhmiin ja esimerkiksi uskonnollisiin vapaa-ajan ryhmiin. Tästä
näkökulmasta tutkimuksessa mukana olevat intressiryhmät edustavat
elinkeinoelämää (EK), ammattiyhdistystä (SAK) ja kollektiivisia
hyödykkeitä sekä puolijulkisia palveluita tarjoavia ryhmiä (SOSTE ja
EHYT).
Sekä virkamiehet että intressiryhmien edustajat korostivat
työmarkkinajärjestöjen vahvaa roolia yhteiskunnallisina vaikuttajina yleensä.
Osa intressiryhmien edustajista jakoi työmarkkinajärjestöjen toiminnan
”yhteiskunnallisempaan vaikuttamiseen”, jossa nämä ovat
institutionalisoidussa asemassa neuvottelu- ja sopijaosapuolena sekä
”perinteisempään” lobbaukseen. Jälkimmäisellä yksi edustajista viittasi
asioihin, joissa työmarkkinajärjestöt ovat samassa roolissa kuin muutkin
intressiryhmät. Intressiryhmien parissa nähtiin myös jonkinlaista
neopluralismille ominaista vastakkainasettelua kansanterveysjärjestöjen ja
työmarkkinajärjestöjen välillä, sillä näiden tavoitteet koettiin osin
päinvastaisiksi. Lobbauksen kontekstuaalisista tekijöistä tässä tulee esille
intressiryhmärakenteen vaikutus ryhmien väliseen kilpailuun (Lowery &
Gray 2004, 167).
Yksi intressiryhmien edustajista luokitteli lobbarit kolmeen eri ryhmään.
Ensimmäinen ryhmä koostuu hänen mukaansa työmarkkinajärjestöistä,
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joiden sisällä keskusjärjestöt ovat institutionalisoidun asemansa vuoksi
erityisen vahvassa roolissa työelämälainsäädäntöä koskevissa asioissa.
Toisen lobbariryhmän hän koki koostuvan muista elinkeinoelämän
toimijoista, joilla on liiketoiminnallinen intressi. Viimeiseksi ryhmäksi hän
nosti kansalaisjärjestöt, jotka ovat syntyneet ajamaan jonkin kollektiivin
asiaa. Hänen näkemyksensä lobbaavista tahoista noudattaa siis varsin
perinteistä korporatistista jakoa työmarkkinajärjestöihin ja
kansalaisyhteiskunnan toimijoihin, eikä hän huomioinut viestintätoimistoja
tai epämuodollisesti esimerkiksi sosiaalisessa mediassa mobilisoituneita
liikkeitä. Samalla hän korosti neopluralismille ominaisesti lobbauksen
kontingenttia luonnetta: eri tahoilla on eri asioissa vaikutusvaltaa eri tavoin.
Yksi virkamiehistä sen sijaan nosti esille toimintaympäristön muutosten
tuomia uusia lobbaavia tahoja. Euroopan unionin jäsenyys ja sen vaikutusten
kasvu on hänen mukaansa näkynyt lobbauksen eurooppalaistumisena
ylikansallisten lobbaavien tahojen määrän lisääntymisenä myös kansallisella
tasolla. Lisäksi Alkon monopolin murtuminen, harrastuneisuus ja internetin
mahdollistama toiminnan mobilisointi ovat tuoneet kentälle uusia lobbaavia
tahoja. Hän siis kuvasi neopluralismin tavoin sosiaalisten liikkeiden tuomaa
lobbaavien tahojen määrän lisääntymistä (McFarland 2004, 56).
Virkamiehet hahmottivat kilpailevia vastinpareja lobbaavista organisaatioista
varsin helposti (McFarland 2007, 57). Ammattiyhdistysliikkeen ja
työnantajajärjestöjen lobbausta pidettiin intressiryhmärakenteiden vuoksi
jopa muita helpommin arvioitavana.
Ja siinä mielessä mä pidän Elinkeinoelämän keskusliiton ja vaikkapa
SAK:n ja STTK:n lobbausta sillä tavalla rehellisenä. Että kyllähän
jokainen tietää, tai ainakin pitäis tietää poliitikoistakin, et kun sieltä
tulee jompikumpi, niin se on toinen puoli sitä totuutta. (virkamies)
Virkamiehet olivat haluttomia arvioimaan vaikutusvaltaisina pidettyjä
lobbareita omalta alaltaan, mutta intressiryhmien edustajia selvästi auliimpia
mainitsemaan nimeltä aktiivisia lobbaustahoja. Usein mainittiin
ammattiyhdistys- ja työnantajajärjestöt sekä EHYT ja Panimoliitto
eräänlaisina keskinäisinä kilpailijoina. Näiden lisäksi virkamiesten joukossa
aktiivisiksi mainittiin Lääkäriliitto, Matkailu- ja ravintolapalvelut MaRa ry,
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Päivittäistavarakauppa ry, Ensi- ja turvakotien liitto ry,
kansanterveysjärjestöistä, sairaaloista ja tutkimuslaitoksista koostuvaa
Savuton Suomi 2040 -verkosto3 ja ympäristöjärjestöt. Osa virkamiehistä ja
intressiryhmistä piti myös viestintätoimistoja aktiivisina lobbareina.
Tupakka-alan sääntelystä kansainvälisellä tasolla puhunut virkamies kertoi
erään viestintätoimiston vaikuttavan osaston alaisista asioista
tupakkapolitiikassa. Toinen virkamies puolestaan arvioi tupakkateollisuuden
pitävän kansallisen tason virkamiesten lobbausta melko turhana. Globaalisti
hyvin aktiivisesti lobbaavan teollisuudenalan toiminta vaikuttaa muuttuneen.
Hiilamon (2002, 206‒207) mukaan suurten tupakkayhtiöiden lobbaus
aktivoitui Suomessa vuonna 1990, kun STM oli laatinut esityksensä uudeksi
tupakkalaiksi ja tuolloin lobbaus kohdistui keskeisesti suomalaisiin
virkamiehiin.
Intressiryhmien edustajat kertoivat aktiivisina pitämistään tahoista
yleisemmällä tasolla, puhuen usein järjestökentästä, elinkeinoelämästä tai
teollisuudenaloista. Panimoliitto oli kuitenkin selvä poikkeus tästä, sillä sen
mainitsi suoraan kolme neljästä haastateltavasta. Kuten Lowery (2013, 4)
huomauttaa, maineen käyttö mittarina kertoo kuitenkin tosiasiallisen vallan
sijaan näkemyksistä siitä, kenellä katsotaan olevan vallankäytön resursseja.
Toisaalta politiikkaverkostojen näkökulmasta intressiryhmien mukaanpääsyä
tutkineet Jan Bayers ja Caelesta Braun (2014, 94) kritisoivat resurssipohjaisen
näkökulman keskittyvän yksilösiteisiin ja jättävän huomiotta kontekstin,
jossa eri ryhmät ovat sidoksissa myös toisiinsa. Heidän (Ibid., 98) mukaansa
organisaatioiden välisissä verkostoissa keskiössä oleva intressiryhmä saattaa
olla päätöksentekijöille houkutteleva, koska kyseisellä ryhmällä on
moninaisten siteidensä ansiosta tarjottavanaan eniten uutta tietoa. Tästä
näkökulmasta tarkasteltuna laajat koalitiot voidaan tulkita omalta osaltaan
virkamiehille tärkeinä tiedon lähteinä. Toisaalta järjestöjen sisäinen
päätöksentekojärjestelmä vaikuttaa mahdollisuuksiin lobata (Bouwen 2004,
342‒343).
3 Kyse samasta verkostosta kuin Savuton Suomi 2030 -hankkeessa.
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Lobbauksen nähtiin ammattimaistuneen Suomessa noin viimeisen
kymmenen vuoden aikana, kun lobbausta toimeksiantoina harjoittavat
viestintätoimistot ovat Yhdysvaltojen ja Euroopan unionin vanavedessä
alkaneet yleistyä myös meillä. Aiheesta käytävän julkisen keskustelun
lisääntyminen näkyi haastatteluissa siten, että osa haastateltavista nosti aiheen
spontaanisti esiin ennen kuin olin ehtinyt edes kysyä asiasta.
Kaksi intressiryhmien edustajaa ja kaksi virkamiestä koki, että lobbauksessa
tapahtui 2000-luvun ensimmäisen vuosikymmenen jälkipuoliskolla selvä
sukupolvenvaihdos.
Ja se sukupolvenvaihdos näkyi sillä tavalla, että siinä vaiheessa alkoi
poistui lobbareista semmosia, voisko sanoa sikariklubin edustajia. Et
jos ajatellaan sikariklubin edustajia, niin suurin piirtein
kuuskymppinen mies pystyi ottamaan toisten kuuskymppisten miesten
kanssa sikarin ja keskustelemaan ja verkostoitumaan ja sillä tavalla
lobbaamaan. Niin sit yht’äkkiä tulikin tämmönen uus sukupolvi
nuoria politiikassa olleita ihmisiä, joita alettiin palkata
lobbaukseen.(virkamies)
Viestintätoimistojen yhteydessä puhuttiinkin pyöröovi-ilmiöstä mainiten
usein nimeltä henkilöitä, jotka ovat siirtyneet politiikasta lobbausta
harjoittavien yritysten palvelukseen. Lobbaavien viestintätoimistojen
yleistyminen nähtiin osana toimintojen ulkoistamiskehitystä: yksi
intressiryhmien edustaja arvioi yritysten yhteiskuntasuhdejohtajien olevan
katoamassa kokonaan. Sekä virkamiehet että intressiryhmien edustajat
arvioivat viestintätoimistojen lobbauksen olevan menetelmiltään varsin
samanlaista kuin intressiryhmien, mutta perustuvan täysin toisenlaiseen
logiikkaan.
Mun mielestä se iso ero on siinä, et heidän toimintansa ei ole sillä
tavalla julkista ku meillä. Et se ei perustu mihinkään julkilausuttuun
arvopohjaan tai julkilausuttuihin tavoitteisiin, vaan he ottaa
toimeksiantoja pääsääntöisesti varmaan yritysmaailmasta, voi olla et
järjestötkin käyttää jonkun verran, mut selvästi vähemmän. Ja ikään
ku he tekee rahasta sitä hommaa. Et kyllähän mekin saadaan palkkaa
siitä mitä me tehdään, mut meidän agenda on julkinen ja heidän ei,
ni se on se iso perusero siinä. (intressiryhmän edustaja)
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Mä voin ihan selvänä näkemyksenä sanoa, että järjestötyössä ja
järjestötoiminnassa toimiva lobbari on lähtökohtaisesti
asiantuntevampi kuin viestintätoimistossa toimiva. Semmonen, joka
on toiminut vaikka 10 vuotta oman alansa järjestöissä tietää omalta
puoleltaan ne tiedot, joista mä oon kiinnostunut.(virkamies)
Samoin kuin kyseinen virkamies, toisen intressiryhmän edustaja korosti
järjestölobbauksen kärkenä asiantuntemusta ja pyrkimystä vaikuttaa
päätöksentekoon oman organisaationsa edustajana tarjoamalla tietoa.
Vastaavasti hän koki asiantuntemuksen jäävän toimeksiannosta lobbaavien
viestintätoimistojen työssä sivuun viestinnällisten menetelmien ollessa
pääroolissa. Näkemyksissä on kyse yhdestä Loweryn (2013, 16) erittelemistä
nollahypoteeseista, periaatteettoman agentin hypoteesista (the unprincipled
agent hypothesis). Sen mukaan sopimuslobbari työskentelee välikätenä
asiakkaan ja päätöksentekijöiden välillä. Siinä missä intressiryhmäpohjainen
lobbaus perustuu haastateltavienkin kuvaamaan edustuksellisuuteen, ilman
vastaavaa arvopohjaa työskentelevän lobbarin kannustimet vaikuttaa
asiakkaan puolesta voivat olla heikommat. Lisäksi toimeksiantoina
työskentelevillä lobbareilla voi olla samanaikaisesti useita asiakkaita, joiden
puolesta ajetut intressit saattavat olla keskenään ristiriitaisia. (Ibid., 17.)
Osa haastateltavista ei tuntenut viestintätoimistoja tai niiden harjoittamaa
lobbausta, mikä viittaa siihen, että niiden toiminta on ainakin toistaiseksi
näkyvää vain tietyn tyyppisten kysymysten kanssa työskenteleville
henkilöille sekä ministeriön sisällä että sen ulkopuolella. Huomionarvoista
kuitenkin oli, että viestintätoimistoista puhuneilla intressiryhmien edustajilla
ja virkamiehillä oli varsin yhtenäisellä tavalla negatiivinen kuva niiden
harjoittamasta lobbauksesta. Yksi intressiryhmien edustajista kertoi
kokevansa, että virkamiehet suhtautuvat hyvin suurella varauksella
viestintätoimistojen työhön. Viestintätoimistojen asiantuntemusta järjestöjä
vähäisempänä pitänyt virkamies puolestaan kuvasi pitävänsä
viestintätoimistojen edustajia tavatessaan ”kaikki puppusuodattimet” päällä.
Voi sanoa, että jos ajattelee tyypillistä tilannetta, jossa joku palkkaa
viestintätoimiston lobbaamaan, niin se on joko… niin epätoivoinen,
ettei sillä oo enää mitään muuta vaihtoehtoa eli se on jo hävinnyt. Tai
sitten sen asia jotenkin semmoinen, ettei sitä varmaan edes missään
rehellisessä etujärjestötoiminnassa uskalla edistää. Elikkä
viestintätoimisto lobbaa nimenomaan sellaisena… vois sanoa
suljettujen ovien takana tapahtuvana toimintana. (virkamies)
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Toisaalta toinen virkamies huomautti, että viestintätoimistojen harjoittama
lobbaus on niiden profiilin vuoksi helpommin tunnistettavissa. Toimintaa
kuitenkin pidettiin läpinäkymättömämpänä kuin edunvalvontajärjestöjen,
erityisesti seuraavassa luvussa tarkemmin käsiteltävän pyöröovi-ilmiön
vuoksi.
Viestintätoimistojen yleistymisen nähtiin silti ajan myötä muuttavan
näkemyksiä niiden harjoittamasta työstä neutraalimpaan suuntaan. Tulkitsen
kummankin ryhmän selvästi vastakarvaisen suhtautumisen
viestintätoimistojen harjoittamaan lobbaustoimintaan johtuvan osittain siitä,
että nämä uudet, substanssin sijaan viestinvälitykseen keskittyneet toimijat
ovat sekoittaneet korporatismiin nojannutta suomalaista lobbauskulttuuria,
jossa toimijat ovat olleet verrattain vakiintuneita. Lisäksi sekä
intressiryhmien että virkamiesten edustajien joukossa oli koettu
viestintätoimistojen lobbaus paikoin aggressiiviseksi.
Edellä käsittelemieni lobbaavien tahojen ohella haastateltavien puheissa
nousi esille erilaisia lobattujen ryhmiä: virkamiehiä, poliitikkoja ja näiden
avustajia. Mielenkiintoisesti Taskisen (2014, 87) haastatteluissa
virkamiehillä ja lobbareilla oli eri käsitys siitä, kumpi osapuoli oli
aktiivisempi epävirallisessa yhteydenpidossa. Myös omassa aineistossani
vastauksissa oli vaihtelua ryhmien välillä, mutta myös niiden sisällä.
Intressiryhmien edustajista kolme näki olevansa aktiivisempia, yksi arvioi
virkamiesten olevan yhtä aktiivisia. Virallisten kuulemismenettelyiden
ulkopuoliseen yhteydenpitoon intressiryhmien edustajat kertoivat
valmistelussa turvautuvansa silloin, kun kokivat, ettei ryhmän kanta ollut
tullut huomioiduksi.
No epävirallisessa vaikuttamisessa… Mä sanoisin, että se on aivan
ratkaiseva tämmöisissä isoissa kysymyksissä.  Eli se, että pystytään
olemaan ikään kuin ohi virkaportaan yhteydessä johtaviin
virkamiehiin ja sitten tähän poliittiseen kenttään, niin se on
semmoisissa ristiriitaisissa asioissa, herkissä asioissa, suurissa
asioissa, se ratkaiseva. (intressiryhmän edustaja)
Tälle näkemykselle löytyi täydentävä näkökulma pöydän toiselta puolelta.
Eräs virkamies kertoi itse ottavansa suoraan yhteyttä intressiryhmiin, jos
63
asioiden käsittely on virkakunnan alemmalla portaalla lukkiutunut ristiriita-
tai suoranaisiin kriisitilanteisiin. Haastateltavieni puheet siis myötäilevät
McKayn (2011, 128) havaintoa, jonka mukaan intressiryhmien
todennäköisyys lobata lainsäätäjien lisäksi myös virkamiehiä kasvaa
konfliktitilanteissa. Klüverin (2013, 210) tuloksissa asian konfliktiluonteella
ei kuitenkaan ollut vaikutusta lobbausmenestykseen. Tähän asiaan
tutkimukseni ei tuonut juuri lisävaloa.
Toinen virkamies kuvasi aktiivisuutensa intressiryhmiin päin keskittyvän
hetkiin, joissa hän lakiesitystä kirjoittaessaan tarvitsee asian eteenpäin
saamiseksi nopeasti tiedon mahdollisen pykälän vaikutuksista tiettyihin
toimijoihin tai tiedon jonkin asian yhteydessä esiintyneistä ongelmista. Tämä
vastaa Pfefferin & Salancikin (1978) ajattelua mukailevan Bouwenin (2002,
370) esitystä, jonka mukaan päätöksentekijöille kriittisintä tietoa tarjoamaan
kykenevä intressiryhmä saa mukaanpääsyn prosessiin. Eräs intressiryhmän
edustaja puolestaan nosti virkamiehen yhteydenoton osoituksena lobbauksen
onnistumisesta, sillä hän katsoi tällöin saavuttaneensa toiminnallaan
virkamiehen luottamuksen. Luottamuksen nostamista lobbauksen
onnistumisen kriteeriksi voidaan pitää loogisena, sillä se takaa vaihtosuhteen
jatkumisen (Godwin et al. 2013, 160).
Intressiryhmien edustajat kokivat virkamiesten olevan tarvittaessa valmiita
hyödyntämään heidän asiantuntemustaan. Yksi nosti lobbauksen
positiivisimmaksi puoleksi sen, että kuvittelut virkamiesten
kaikkitietävyydestä ovat vääriä.
Joillakin on sellainen ajattelutapa, että virkamiehen pitäis olla niin
riippumaton yhteiskunnasta, ettei voisi olla missään yhteydessä
muiden kanssa. Se ei ole kovin hyvä tapa hoitaa asioita.
(intressiryhmän edustaja)
Virkamiesten näkökulmasta epävirallinen yhteydenpito näyttäytyi
kokonaisuutena kuitenkin yleisesti ottaen yksisuuntaisempana:
intressiryhmien näkemyksiä kuvattiin tulevan ”ovista ja ikkunoista” ja yksi
virkamiehistä näki virkamiesten olevan kohteita intressiryhmien kilpailussa.
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Virkamiehistä kolme toi selvästi esille tulevansa lobatuksi, mutta yksi
virkamies näki intressiryhmäyhteyksien hoituvan lähinnä virallisissa
neuvotteluissa kompromisseja hakien. Mielenkiintoista oli, että
haastatelluista virkamiehistä korkeimmassa asemassa olevan näkemys
aktiivisemmasta osapuolesta intressiryhmien kanssa tehtävästä
yhteydenpidosta poikkesi muiden virkamiesten näkemyksistä.
No tässä nykyisessä duunissa yleensä minuun ollaan enemmän
yhteydessä. Mutta jos katsoo alaspäin, niin toivottavasti se suhde on
toisinpäin. Mutta siinä on sit varmaan hirveesti vaihtelua. Mä itse
suosittelen, et virkamiehet on aktiivisempia ulospäin kuin ulkoapäin
ollaan tännepäin. (virkamies)
Vaihtosuhteiden luonne ja aktiivisuus siis saattaa muuttua, mitä ylemmäs
virkaporrasta mennään. Intressiryhmien keskuudessa olikin yhteneväinen
näkemys siitä, että korkeimmassa asemassa olevia päätöksentekijöitä
lobataan eniten. Päällikkövirastossa ylijohtaja, valtiosihteeri,
kansliapäällikkö ja osastopäälliköt nostettiin merkittäviksi lobbauksen
kohteiksi, mutta myös ”pitkän linjan” valmistelevilla substanssivirkamiehillä
nähtiin olevan merkittävää valmistelu- ja asiantuntijavaltaa. Neopluralismi
tuo esille myös virkamiehillä olevan lobbauksen osapuolena omia
motiivejaan. Näitä ovat esimerkiksi uralla eteneminen, oman viraston aseman
parantaminen suhteessa muihin ja jo esille tullut mahdollisimman hyvän
politiikan teko (Godwin et al. 2013, 158).
Pakarisen (2011, 40) tutkimuksen mukaan virkamiehet saattavat ajaa omaa
näkemystään paikoin tiukastikin intressiryhmien kantojen ohi.  Havainnolle
löytyi osittain tukea myös haastateltavieni puheista. Yhden intressiryhmän
edustajan mukaan kyse on kuitenkin virkamiesten pitkään kokemukseen
perustuvasti sisäistetystä näkemyksestä tarkoituksenmukaisista ja
epätarkoituksenmukaisista keinoista, ei ”omasta lehmästä ojassa”.
Haastateltujen intressiryhmien puheista välittyi selvästi vahva kunnioitus
virkamiesten työtä kohtaan ja heidän nähtiin huolehtivat tiukasti
integriteetistään: kaikkia osapuolia koettiin kuunneltavan tasapuolisesti ja
valmistelutyö tehtiin huolella. Samalla kuitenkin tunnustettiin virkamiehen
henkilön vaikutukset valmistelutyöhön:
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Virkamiehetkin on ihmisiä ja heilläkin on omia mielipiteitä, niin kuin
kuuluu ollakin. Joskus ne mielipiteet on terävämpiä ja joskus vähän
vähemmän teräviä. Kyllä se virkamiehenkin tausta voi vaikuttaa
siihen kuulemisvaiheeseen niin kuin muillakin vaikuttaa omaan
työhönsä. Ei heidän pidäkään olla mitenkään vietävissä.
(intressiryhmän edustaja)
Myös virkamiehet itse arvioivat lähes kaikkien virkakunnan edustajien
tulevan lobatuiksi. Enemmistö kaikista haastateltavista kuitenkin mielsi
lobbauksen olevan enemmän osa poliittista maailmaa.
Intressiryhmähaastatteluissa rivikansanedustajien vaikutusvallan nähtiin
eduskuntaryhmien puheenjohtajia ja tietyissä asioissa profiloituneita
aktiivisia edustajia lukuun ottamatta olevan hyvin vähäinen: ”Et kyl se valta
on siellä ministereillä ja heidän esikunnallaan”, totesi yksi intressiryhmien
edustaja. Virkamiehistä eräs näki ministerin puoluetaustan vaikuttavan
siihen, minkä intressiryhmän näkemyksillä on eniten painoarvoa: kärjistetysti
kokoomusministerin alaisuudessa kuunnellaan hänen mukaansa enemmän
elinkeinoelämää ja SDP:n ministerin alaisuudessa työntekijä- ja
kansalaisjärjestöjä. Ministerin puoluetausta siis voi vaikuttaa intressiryhmien
mukaanpääsyyn. Ministeriön tasolla lobatuimmiksi nostettiin myös
virkamieshaastattelussa ministerin lisäksi poliittiset valtiosihteerit.
Et alussahan ku nää lobbarit tulee siihen mukaan ni pyrkii siihen,
jotta ne sais sen sille raiteelle lähtemään mitä haluu. Mut ne raiteet
tulee siinä poliittisessa päätöksenteossa ni silloin ne lobbaa poliittisia
johtajia. (virkamies)
Yksi virkamies kertoi kokevansa uteliaat ja asioista kysyvät valtiosihteerit
arvostettaviksi. Hän kuitenkin korosti, ettei virkamiehenkään puhetta pidä
arvioimatta uskoa, eikä hän kokenut olevansa auktoriteettiasemassa alan
osaamisestaan huolimatta. Toinen virkamies puolestaan toivoi saavansa tietää
ministerin lobbaritapaamisista, jotta virkakunnassa ymmärrettäisiin
mahdollisten linjamuutosten alkuperä. Ministereiden ja valtiosihteereiden
mahdollisuuksia arvioida lobbausta itse pidettiin kuitenkin hankalina ennen
kaikkea käsiteltävien asioiden massiivisen määrän vuoksi. Kaksi virkamiestä
kokikin olevansa apuna lobbarien tarjoaman tiedon arvioinnissa.
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Tässä työssä parasta on, jos pääsee riippumattomasti arvioimaan
erilaisten lobbareiden pyrkimykset poliittiseen päätöksentekoon. Eli
kaikkein parasta tässä työssä on, se että pääsee kertomaan
esimerkiksi ministerille, että hänelle puhuttiin juuri äsken paskaa.
(virkamies)
Näin ollen virkamiehet voivat olla merkittävässä portinvartijan roolissa siinä,
mille ryhmille tarjoutuu mukaanpääsy, mitkä intressit välittyvät
päätöksentekoon ja millä ryhmillä kenties on mukaanpääsyn myötä
mahdollisuudet vaikutusvaltaan.
Haastateltavieni puheissa lobbaus siis näyttäytyy varsin laajasti määriteltyinä
vaikuttamispyrkimyksinä julkiseen päätöksentekoon, mutta määritelmien
tarkka sisältö riippuu toimijan asemasta. Intressiryhmien lisäksi monet
lobbareiksi miellettiin viestintätoimistot, joiden tulon koettiin muuttaneen
suomalaista lobbauskenttää ja tämän muutoksen nähtiin jatkuvan edelleen.
Lobatuista henkilöistä johtavat virkamiehet, ministerit ja heidän
avustajakuntansa nähtiin tavoitelluiksi henkilöiksi, mutta yksittäisten
kansanedustajien merkitys riippuu heidän asemastaan. Seuraavassa
alaluvussa analysoin lobbauksen merkitystä lainvalmisteluprosessissa.
4.2 Lobbaus osana politiikkaprosessia
Politiikkaprosessi (policy process) voidaan jakaa agendan muodostamiseen
(agenda setting), toimintapolitiikan muotoiluun lainsäädännöllä ja
politiikkatoimilla havaittuun ongelmaan vastaamiseksi (policy formulation),
poliittiseen ja byrokraattiseen päätöksentekoon (decision making)
toimeenpanoon (policy implementation) sekä arviointiin ja palautteeseen
(evaluation and feedback) (Godwin et al. 2013, 51). Näistä vaiheista
analyysini keskittyy siis erityisesti toiseen kohtaan, joka kattaa
määritelmällisesti myös virkakunnassa tehtävän lainvalmistelutyön.
Intressien tuotannon näkökulmasta taas ryhmät pyrkivät syntymisensä
jälkeen vaikuttamaan osana intressiryhmäpopulaatiota ja
toimintapolitiikkojen lopputulokset heijastavat näiden
vaikuttamispyrkimysten onnistumista tai epäonnistumista (Lowery & Gray
2004, 164).
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Kuten Coen (2007, 334) on todennut, lobbauksen luonteen ymmärtäminen
kunkin poliittisen järjestelmän kontekstissa edellyttää tietoa siitä, millaisia
institutionaalisia vaatimuksia tai rajoitteita järjestelmä asettaa lobbaukselle.
Tässä alaluvussa haen vastausta seuraavaan kysymykseen: Mikä lobbauksen
merkitys on osana politiikkaprosessia? Neopluralismin näkökulmasta
huomioni kiinnittyy lobbauksen luonteeseen prosessin eri vaiheissa ja
erityisesti virkamiesvalmistelussa, sen asia- ja tilannesidonnaisuuteen sekä
ryhmien väliseen kilpailuun. Vaihtoteorian huomioiden analysoin puolestaan
mukaanpääsyä edistäviä tekijöitä, joita käsittelen tarkemmin seuraavassa
alaluvussa.
Haastattelujen valossa ministeriön virkamiesten lobbauksen keskeinen
viitekehys rakentuu lainsäädännön valmisteluvaiheen muodollisista
intressiryhmien kuulemismenettelyistä. Virkamiesten lobbauksen kerrottiin
olevan sidoksissa lainvalmisteluprosessin etenemiseen: valmisteluvaiheeseen
ja implementointiin. Tutkimuksessa lobbaukseksi määriteltyä epävirallista
yhteydenpitoa kerrottiin olevan samojen virkamiesten kanssa kuin virallisissa
kuulemismenettelyissä, ja tämän yhteydenpidon luonnetta kuvattiin
täydentäväksi osaksi intressiryhmän työtä. Institutionaaliset järjestelyt voivat
suosia intressiryhmiä, jotka kykenevät hyödyntämään niihin sopivia
lobbausstrategioita (Dür & Mateo 2013, 662).
Mutta sit sen jälkeen kun se siellä päätöksentekolistalla on, niin sen
jälkeen todennäköisemmin vuorovaikutus on aktiivisempaa noihin
valmisteleviin virkamiehiin päin. Ja sitten taas vaiheessa kun asia
alkaa olemaan niin valmiina, että asia on tulossa päätöksentekoon,
niin silloin taas yhteydenpito päätöksentekijöihin vahvistuu. Eli
nimenomaan siinä valmisteluvaiheessa se vuorovaikutus on sinne
virkamiehin päin. (intressiryhmän edustaja)
Eräs intressiryhmän edustaja puntaroi, voiko esimerkiksi jossakin
työryhmässä käsiteltyä asiaa koskevaa sähköpostia tai puhelua pitää
epävirallisena yhteydenpitona. Hänen mukaansa kahdenkeskisissä
viestittelyissä käyty keskustelu, joka koskee työryhmän työtä, toistetaan joka
tapauksessa myöhemmin neuvotteluissa kaikkien osapuolten kuullen.
Lobbaus siis tulee varsin näkyväksi niille toimijoille, joilla on mukaanpääsy
virallisiin menettelyihin, mutta ei niiden ulkopuolisille. Tämä saattaa
entisestään vahvistaa politiikka- tai asiaverkostoa sisältäpäin samalla kun
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tiedon keskittyminen tekee ulkopuolisten mukaanpääsystä entistä
vaikeampaa.
Alkuperäisessä haastattelurungossani johdattelin haastateltavat lobbaukseen
epäsuoralla kysymyksellä, onko juuri epävirallinen yhteydenpito lobbausta.
Kahden ensimmäisen haastattelun jälkeen aloin tiedustella myös sitä, missä
epävirallisen ja virallisen vaikuttamisen raja menee ja miten lobbaus
suhteutuu siihen. Yhtä lukuun ottamatta virkamiehet rajasivat lobbauksen
selvästi formaalien vaikuttamiskanavien ulkopuoliseksi toiminnaksi.
No se raja on se kun virallisesti pitää kuulla niitä tahoja, joilta
pyydetään lausuntoja tai muita, mutta sitten on tuota, lobbaus on
varmaankin ehkä… tai riippuu asiasta, mutta ei niin pyydettyä, vaan
ihan… tarjottua, että tuodaan tarjolle niitä erilaisia vaihtoehtoja.
(virkamies)
Mä sanoisin kyllä henkilökohtaisesti, et viralliset kuulemismenettelyt
on tietenkin sen esittelijän kannalta lobbaamista, mutta valmistelijan
kannalta se ei niinkään ole lobbausta vaan se on yks osa tätä
prosessia. Lobbaus on sitä enemmän, et henkilökohtaisesti mennään
ministerin, valtiosihteerin, kansliapäällikön tai meidän luo
kertomaan, et miten näitä asioita pitäis hoitaa. (virkamies)
Sen sijaan intressiryhmien edustajien näkemyksissä oli hajontaa: yksi
edustaja luki viralliset menettelyt yksiselitteisesti lobbaukseksi, yksi niiden
ulkopuoliseksi ja kaksi korosti kokonaisuutena yhteydenpidon luonnetta
neuvotteluna ja vuorovaikutuksena. Ryhmien välistä näkemyseroa siitä,
ovatko viralliset kuulemismenettelyt lobbausta, voidaan tulkita
neopluralismin intressien tuotantoprosessin näkökulmaa vasten. Tällöin
intressiryhmistä katsottuna viralliset ja epäviralliset menettelyt ovat osa
samaa intressin edistämistä koskevaa kokonaisuutta, jolloin tarvetta
vaikuttamiskanavien ajattelua erillisinä ei ole. Kuten edellä olevassa sitaatissa
tulee esille, virkamiesten kannalta muodolliset menettelyt sen sijaan ovat
heidän vastuullaan olevia, yksiselitteisesti velvoittavia tehtäviä. Lobbaus taas
näyttäytyy näiden päälle tulevana ylimääräisenä toimintana, ja kuten sille on
tullut, virkamiesten oma-aloitteisuus asiassa vaihtelee.
Sivun ensimmäisessä virkamiehen siteerauksessa tulevat myös esille sekä
neopluralismin korostama lobbauksen kontekstuaalisuus (Lowery & Gray
2004, 167), että vaihtoteorian näkemys tiedon kysynnästä ja tarjonnasta.
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”Riippuu asiasta”, olikin intressiryhmien edustajien parissa yleinen
luonnehdinta siitä, keihin he ovat yhteydessä ja miksi, ketkä katsotaan
aktiivisiksi toimijoiksi (kts. tarkemmin luku 4.1.2) ja mitä vaikuttamiskeinoja
he kulloinkin käyttävät. Tämän voi tulkita mukailevan Klüverin (2013, 209)
vaihtoteoreettista näkemystä, jonka mukaan erityisesti asian monimutkaisuus
vaikuttaa lobbauksen intensiivisyyteen.
Haastatellut intressiryhmien edustajat toivat kaikki esille sen, että heidän
organisaationsa on tai on ollut edustettuna jossakin STM:n hallinnonalan
alaisessa työryhmässä. Vaihtoteorian näkökulmasta kaikilla tutkimuksessa
mukana olleilla intressiryhmillä oli siis muodollinen mukaanpääsy vaikuttaa
päätöksentekoon, ja kolme intressiryhmähaastateltavaa piti
työryhmäedustusten kaltaisia virallisia kuulemismenettelyjä
intressiryhmänsä kannalta keskeisimpänä vaikuttamiskeinona.
Virallisten kuulemismenettelyjen tärkeys kuvastui intressiryhmien edustajien
haastatteluissa siten, että niihin pääsyn kerrottiin vaatineen kovaa työtä ja ne
koettiin ennen kaikkea intressiryhmän aseman ja edustuksellisuuden
tunnustamisena ministeriössä. Tässä kuvastuu yhtäältä
intressiryhmärakenteen vaikutus ryhmien kilpailuun (Lowery & Gray 2004,
166) ja toisaalta pyrkimys mahdollisimman pitkäaikaisten suhteiden
luomiseen päättäjien suuntaan. Godwin et al. (2013, 206) pitävät pitkäaikaisia
suhteita päätöksentekijöihin yhtenä keskeisimmistä lobbauksen onnistumisen
tekijöistä. Greer et al. (2008, 405) havaitsivat terveysalan yritysten
saavuttaneen Euroopan komissiossa sisäpiiriaseman pyrkimällä osallisiksi
kaikkiin mahdollisiin forumeihin.
Haastattelemieni intressiryhmien edustajien näkemykset
työryhmäedustuksen tärkeydestä intressiryhmälle sijoittuvat
mielenkiintoisesti suhteessa kahden alkoholialan lobbausta koskevan
tutkielman löydöksiin. Korpelan (2015) tulosten mukaan työryhmäedustus ei
tuo intressiryhmille todellista vaikutusvaltaa. Tikkasen (2015, 54)
haastattelemat lobbarit puolestaan pohtivat sitä, ovatko
vaikutusmahdollisuudet ilman työryhmäedustusta olemattomat.
Intressiryhmän mahdolliset vaikuttamiskeinot voivatkin olla heterogeenisiä
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myös saman asiaverkoston sisällä (Lowery & Gray 2004, 167), jolloin
kontekstuaalisista tekijöistä intressiryhmän tyypillä on suuri merkitys sen
käyttämiin lobbausstrategioihin.
Sekä intressiryhmien edustajat että virkamiehet toivat kuitenkin esille sen,
että viralliset kuulemismenettelyt ovat varsin myöhäisessä vaiheessa
politiikkaprosessia.
Monesti se on niin, että vasta lausuntokierros tai kuulemismenettely
järjestetään vasta siinä vaiheessa kun on jo aika pitkälle määritelty
se, mitä ollaan tekemässä. Jolloin silloin tietysti on tärkeetä, että sitä
eri tyyppistä, epämuodollisempaa vaikuttamista on jo siinä vaiheessa
kun vasta määritellään että minkälaista prosessia ollaan
käynnistämässä ja mihin asioihin se pureutuu.(intressiryhmän
edustaja)
Yksi virkamiehistä piti nykyisen päätöksentekokulttuurin kannalta
ongelmallisimpana sitä, että hyvinkin tärkeistä ja teknisesti vaativista asioista
saatetaan sopia pienissä poliittisissa piireissä jo ennen virallisia
kuulemismenettelyjä. ”Eli nää tämmöset hyvät käytännöt, joilla pyritään nää
mielipiteet ja vaikutusarviot saamaan, on joissakin tilanteissa vaan irvokasta
näyttelemistä”, virkamies kuvasi. Toisin kuin Poppelaars (2009, 33) on
kuvannut, poliittis-hallinnolliset suhteet eivät kyseisen virkamiehen puheessa
näy hänen toimintavapauksiensa laajenemisena. Sen sijaan sitaatti tuo esille
erityisesti sen, miten sisäpiirissä piilevämmin ajettu asiaa näkyy sekä
virkamiehen arjessa että vaikuttaa intressiryhmien lobbauksen kohteiden ja
vaikuttamiskeinojen valintaan (Ibid., 37).
Samalla kuvastuu neopluralismin tekemä ero suuria muutoksia vaativaan
politiikkaan ja rutiinipolitiikkaan, jossa toimintapolitiikkoihin tehdään vain
vähittäisiä muutoksia noudattamalla vakiintuneita käytäntöjä (Godwin et al.
2013, 41; McFarland 2007, 51) Rutinoituneeseen yhteydenpitoon kiinnittävät
huomiota myös politiikka- ja asiaverkostoihin keskittyvä tutkimus
(Poppelaars 2009, 21). Resurssien vaihtoon perustuvien teorioiden mukaan
tällaiset tottumukseen perustuvat rakenteet voivat vaikuttaa merkittävästi
siihen, keihin virkamiehet ovat yhteydessä ja keitä kuullaan ja ketkä jäävät
ulkopuolelle (Poppelaars 2009, 191).
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Haastatteluissa vahvistui myös aiemassa suomalaisessa
lobbaustutkimuksessa tehty havainto (Ahonen & Hanska 2010, 69) jonka
mukaan lobbaus on tehokkaimmillaan politiikkaprosessin alkuvaiheessa.
Kaikkein tehokkain tapa vaikuttaa on se, ennen kuin papereissa on
yhtään ainutta merkkiä. Jos ajatellaan sitä prosessia milloin vaikka
päätös syntyy, jos siihen oikeesti haluaa vaikuttaa, siinä vaiheessa
kun asiat menee jonnekin lausuntokierrokselle tai muuta, niin silloin
ollaan auttamattomasti liian myöhässä. Vaikuttaminen pitää tehdä jo
siinä vaiheessa kun asia on vasta mietintävaiheessa. (intressiryhmän
edustaja)
Intressiryhmän edustajat korostivatkin poliittisen agendan
muodostamisvaiheen tärkeyttä vaikuttamisen kannalta. Näkemykset ovat
linjassa Euroopan unionin instituutioissa tehdyn tutkimuksen kanssa, sillä
Klüverin (2013, 210) mukaan vaikuttaminen ensimmäiseen paperiin on
paljon helpompaa kuin päätöksentekovaiheessa. Toisaalta Lowery (2013,10)
on nostanut agendan ruuhkautuneisuuden yhdeksi lobbaustutkimuksen
nollahypoteeseista. Jos lobbauksen menestystä arvioidaan sen mukaan, kuka
saa intressinsä asialistalle, unohdetaan esimerkiksi talouskriisin kaltaisten
ulkoisten tapahtumien vaikutus agendan muutoksiin (Ibid.).
Kysyttäessä lobbauksen aktiivisinta vaihetta sekä virkamiehet että
intressiryhmien edustajat toivat esille hallitusohjelman merkityksen
poliittiseen agendaan vaikuttamisen kannalta. Tällöin lobbaus kohdistuu
nimenomaan poliitikkoihin eikä niinkään virkakuntaan, mutta
hallitusohjelman aikainen lobbaus vaikuttaa myös heihin.
Et nyt on se lobbauksen kultainen hetki. Koska sit kun se
hallitusohjelma kirjoitetaan ja mitä sinne kirjoitetaan, ni sieltä meille
virkamiehille tulee sitten työtehtävät ja mennään sit sitä prosessia.
Jos sinne hallitusohjelmaan ei saa sitä jollain tavalla selväks ja
näkyviin, ni sit se jää jollain tavalla vähän auki ja epämääräiseksi.
(virkamies)
Haastattelujen ajankohdan aikaan käytiin paljon julkista keskustelua liian
yksityiskohtaiseksi kritisoitujen hallitusohjelmien vaikutuksesta laajojen
koalitiohallitusten sisäisiin yhteistyöongelmiin. Tuolloin tulevasta
hallitusohjelmasta ennakoitiin lyhyttä strategiapaperia, johon intressiryhmien
edustajat kertoivat organisaationsa myös varautuneen.
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Et sieltähän kuitenkin tulee sit ne toimintasuunnitelmat
yksityiskohtaisemmin. Itse suhtaudun niin, et jos se hallitusohjelma
on kauheen lyhyt ja siitä puuttuu konkretia, niin se jättää paljon
asioita auki. Että se valtahan on aina jollakin, joka täyttää sen
tyhjiön. (intressiryhmän edustaja)
Yksi intressiryhmän edustaja kuitenkin piti lähinnä median rummuttamana
harhana ajatusta siitä, että hallitusohjelma olisi jonkinlainen kivitaulu. Toinen
huomautti, etteivät Jyrki Kataisen ja Alexander Stubbin hallitusten tekemät
talouspäätökset suurilta osin perustuneet hallitusohjelmaan. Lisäksi yksi
virkamies huomautti, että hyvä lobbari ei toimi vain silloin tällöin, vaan on
”jatkuvasti päivystämässä, vähintään luomassa suhteita uusiin
päätöksentekijöihin ja virkamiehiin.” Tässä mielessä hän piti jopa
merkityksettömänä kysymystä siitä, mikä on lobbauksen aktiivisin vaihe.
Haastateltavat pitivät politiikkaprosessin kannalta tärkeänä aktiivisuutta
valmistelusta vastaavaan virkakuntaan, mikä näyttäytyy myös
eurooppalaisessa tutkimuksessa erityisen kriittisenä vaiheena (Binderkrantz
et al. 2014, 883). Virkamiehet nostivat niin ikään esille, että tiedon
tarjoamisessa oli oltava ajoissa liikkeellä. Tähän kyetäkseen intressiryhmien
on kuitenkin kyettävä seuraamaan asioita, mihin vaaditaan paitsi osaamista,
myös henkilöresursseja. Lisäksi virkamiehet peräänkuuluttivat lobbareilta
avoimuutta edustamastaan tahosta ja vastapuolen huomiointia
perusteluissaan.
No se [viestin läpi saaminen] riippuu nimenomaan siitä, että ollaan
avoimesti oikealla tiedolla liikenteessä. Tää on niinku sitä, että
selitetään se asia ja pyydetään tai kysytään sitä itselle myönteistä
lopputulosta. (virkamies)
Virkamiehen näkemys mukailee suoraan Berkhoutin (2013, 237‒239)
intressiryhmän vaihtosuhteita poliittisiin instituutioihin muovaavaa
vaikuttamisen logiikkaa: intressiryhmä kysyy päätöksentekijöiltä etuja,
intressilleen suosiollisia toimintapolitiikkoja ja ajantasaista informaatiota
mahdollisista lakimuutoksista. Berkhoutin (Ibid.) mukaan päätöksentekijöille
puolestaan tarjotaan intressiryhmän jäsenten tukea harjoitetulle politiikalle,
joka voi olla myös esimerkiksi julkisuuteen tuotettua mediamateriaalia ja
tapaa kehystää myönteisellä tai haastavalla tavalla politiikkaa. Hallin ja
Deardorffin (2006) käsitteistöllä kyse on lainsäädännöllisestä tukiaisesta
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(legislative subsidy). Päätöksentekijät taas tarjoavat ryhmille ennen kaikkea
mukaanpääsyn politiikkaprosessiin.
Haastateltavilla oli toistuva näkemys siitä, että ministeriö pyrkii kussakin
käsiteltävässä asiassa valmisteluvaiheessa kuulemaan mahdollisimman
laajasti kaikkia olennaisia tahoja. Valmisteluvaiheessa kuultavien tahojen
valikoitumisen nähtiin kuitenkin rakentuvan vahvasti korporatismin
perinteelle.
No kyl mä luulen, et se keskeisin kriteeri on ihan historiallinen
perintö. Et koko hallinto mun mielestä Suomessa toimii sillä tavalla,
et siel on tietty peruslista miltä kysytään, et vähän niinku aluks
puhuttiin et onko helpompi muuttaa vai säilyttää… Et kyl se
virkakuntakin toimii sillä tavalla, et on tietyt peruskuviot ja niillä
mennään. Se on se keskeinen. (intressiryhmän edustaja)
Vaihtoa siis säätelee sekä kyseisen instituution asema osana kansallista
poliittista järjestelmää, että intressiryhmien organisoitumisen tapa kussakin
maassa. Korporatistisessa järjestelmässä on Berkhoutin mukaan
todennäköisempää, että intressiryhmät rakentavat pysyvämpiä vaihtosuhteita
päätöksentekijöiden kanssa kuin pluralistisissa järjestelmissä. (Ibid, 237‒
239.)
Asiatyypeistä intressiryhmien edustajat pitivät poikkeuksetta muutoksen
vastustamista sen ajamista helpompana. Näin siksi, että status quoa
puolustettaessa argumentaatio voi olla ”löysempää”, kun taas muutoksen
ajaminen vaatii vipuvoimakseen faktoja ja tukijoita. Haastattelut antoivatkin
selvän tuen tulokselle, joiden mukaan status quo määrittelee lobbauksen
menestystä varsin pitkälle (Baumgartner et al. 2009, 232).
Eräs virkamies totesi hänellä olevan hyvin vähän liikkumavaraa kuultavien
intressiryhmien valitsemisen suhteen, sillä olennaisten tahojen kuulematta
jättäminen olisi selvä virhe, joka myös huomattaisiin ylemmällä tasolla ja
siitä koituisi seurauksia. Hän kuitenkin lisäsi liikkumavaran liittyvän työn
tekemiseen mahdollisimman hyvin, eli myös sellaisten tahojen kuulemiseen,
jotka eivät välttämättä ensimmäisenä tulisi mieleen.
Taskisen (2014, 120) mukaan pienet ja organisoitumattomat intressit jäävät
suuria helpommin mukaanpääsyn ulkopuolelle, koska suuremmilla
intressiryhmillä voidaan katsoa olevan enemmän resursseja: tieto voidaan
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nähdä kattavammaksi ja siten tarjoavan legitiimimmän pohjan, koska sen
takana on suuremman joukon edustus. Haastatteluideni valossa kuultavien
tahojen valikoituminen on virkamiesvalmistelussa neopluralismille
ominaisesti asia- ja tilannesidonnaista, riippuen käsiteltävän poliittisen asian
lisäksi virkamiehen ammattitaidosta, intressiryhmien organisoitumisesta,
poliittisista linjauksista, mutta myös intressiryhmien resursseista.
Yhteenvetona analyysini toi esille intressiryhmien ja virkamiesten osin
eriävät käsitykset siitä, lukeutuvatko viralliset kuulemismenettelyt
lobbauksen piiriin vai eivät. Hallitusohjelman merkityksen korostaminen
agendan määrittelyyn vaikuttamisen kannalta puoltaa tuloksia siitä, että
lobbaus on tehokkainta prosessin alkuvaiheessa. Lisäksi olemassa olevan
tilanteen puolustaminen katsottiin aina helpommaksi lähtökohdaksi
lobbaukselle. Samalla kuitenkin korostui asioiden jatkuvan seuraamisen ja
käsittelyssä olevan asian tyyppi. Kolmannessa analyysiluvussani syvennyn
siihen, mitkä resurssit haastateltavani näkivät lobbauksessa tärkeiksi.
4.3 Resurssit
Intressiryhmien lobbausmenestykseen vaikuttavien tekijöiden tunnistamisen
on esitetty edistävän myös poliittisen järjestelmän ymmärtämistä (Klüver
2013, 202). De Figueiredo ja Richter (2014, 169) puolestaan korostavat
lobbauksen käytännön toiminnan ymmärtämistä, jolloin keskiöön nousee
ilmiön luonteen ymmärtäminen kunkin poliittisen järjestelmän kontekstissa.
Tässä alaluvussa analysoin, mitä resursseja haastateltavat pitävät
lobbauksessa tärkeinä ja miksi. Sovellan siis analyysissa suoraan
vaihtoteorian käsitteistöä, johon lisään neopluralismin näkökulman
tarkastelemalla lobbausresurssien merkitystä osana politiikkaprosessia ja
intressiryhmien kilpailua.
Emersonin (1976, 347) mukaan ”resurssi on kyky, hallussa oleva asia
(possession) tai muu toimijan ominaisuus, joka antaa hänelle kyvyn palkita
(tai rangaista) toista tiettyä toimijaa”. Hän ei rajaa resursseja taloudellisiin
resursseihin, vaan täsmentää niiden olevan toimijoiden välisen suhteen
ominaisuuksia (Ibid., 348). Van Schendelen (2013, 211) listaa
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kirjallisuudessa usein mainituiksi resursseiksi asiantuntemuksen, verkostot,
edustus ulkopuolisissa elimissä ja taloudelliset keinot. Tutkijoiden tavoin
määrittelen resursseiksi myös aineettomat hyödykkeet, jotka Bouwenia
(2002, 367) mukaillen näyttäytyvät haastateltavien puheissa välttämättöminä
organisaation toiminnalle.
Binderkrantz et al. (2015, 99) ovat jakaneet resurssit insider- ja outsider-
resursseihin. Näistä ensimmäisiä ovat esimerkiksi informaatio ja
asiantuntemus, ja ne ovat keskeisiä mukaanpääsylle politiikkaprosessiin
päätöksentekijöiden suoran kontaktoinnin avulla. Outsider-resurssit
puolestaan ovat relevantteja pyrkimyksissä vaikuttaa julkisten areenoiden
kautta agendaan. Käytännössä kyse voi olla intressiryhmän tarjoamasta
uutisarvosta tai mobilisointikyvystä. Haastateltavien puheissa lobbauksessa
arvokkaiksi resursseiksi nousivat asiantuntemus, taloudelliset resurssit ja
suhteet. Tarkastelen näitä seuraavana yksityiskohtaisesti.
4.3.1 Asiantuntemus
Coenin (2007, 335) mukaan tutkimuksen on ennen empiiristen teorioiden
testaamista selvitettävä, mitä poliittisia hyödykkeitä intressiryhmät tarjoavat
politiikkaprosessille. Kuten edellä on tullut ilmi, lobbauksessa informaatio
esitetään usein keskeiseksi valuutaksi. Haastateltavieni puheissa ongelmana
ei kuitenkaan ole niinkään tiedon puute, vaan sen suuri määrä ja vaikea
arvioitavuus.
Et välillä on vähän vaikee erottaa näkökulmista et onko se
asiantuntemusta vai onko se vähän tämmöstä vähän piilevämpää
lobbausta. Et siinä mielessä et jos se tulee tämmösten firmojen kautta
tai sitten jotkut yritysjärjestöt ja he kertovat, niin siinä mielessä se on
varmaan helpommin tunnistettavissa. (virkamies)
Päätöksentekijöille arvokkainta tietoa onkin sellainen, joka auttaa
vähentämään tiedonsaannin kustannuksia: siis tieto, jota ei ole saatavissa
muualta ja joka auttaa tulkitsemaan tietoa. (Baumgartner et al. 2009, 123;
Bertrand et al. 2014, 3894). Godwin et al. (2013, 36) nostavat informaation
ja kyvyn seurata asioita keskeisimmiksi politiikan resursseiksi. Informaation
antaminen on todettu tärkeäksi lobbaustaktiikaksi, minkä vuoksi se on
modernin vaikutusvaltaa koskevan tutkimuksen keskiössä. (Leech 2011,
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604). Lobbauksessa välitettävä informaatio voi olla tilastotietoja, faktoja,
mielipiteitä, argumentteja, viestejä, ennusteita, uhkia, lupauksia, signaaleja
tai mitä tahansa näiden väliltä (de Figueiredo ja Richter 2014, 3).
Haastateltavieni puheissa faktatiedon välittäminen ja erityisesti
asiantuntemus korostuivat sekä virkamiesten että intressiryhmien edustajien
käsityksissä lobbauksesta ja siinä olennaisiksi nostetuissa resursseissa.
Asiantuntemuksessa on kuitenkin kysymys myös keskeisestä poliittisesta
hyödykkeestä, jota tarjoamalla intressiryhmät pyrkivät saamaan
mukaanpääsyn poliittiseen prosessiin ja jota virkamiehet tarvitsevat
tehtäviensä toteuttamiseksi. Virkamiehet olivat kiinnostuneita
intressiryhmiltä saatavasta asiantuntemuksesta ja kokemustiedosta, joka
koski mahdollisten toimien vaikutuksia.
Kyllä sitä hyvää lobbausta on se, että on ammattitaitoinen ja pystyy
antamaan tietoa nimenomaan siihen valmisteluprosessiin tai
poliittiseen prosessiin ja päätöksentekoon. Eli hyvä lobbari osaa
toimittaa jopa pyytämättä esimerkiks ajantasaista tilastotietoa tai
muuta tämmöstä eksaktia tietoa kyseessä olevasta asiasta. Millaisia
esimerkiks yrityksiä tää laki tulis koskemaan, mitä erityispiirteitä
niissä yrityksissä on ja mitä vaikutuksia sillä oikeesti voi olla.
(virkamies)
Sitaatissa kuvastuu ensimmäinen Bouwenin (2002, 369) kolmesta
informaatioon keskittyvästä hyödykkeestä, eli tekninen asiantuntemus
kyseisestä alasta ja sen markkinoiden toiminnasta. Virkamies kuvaa tällaisen
tiedon merkitystä hänen tehtäviensä hoitamiselle, jolloin alan markkinoita
koskeva tieto näyttäytyy kriittisenä resurssina intressiryhmän
mukaanpääsylle. Tietoa tarjoamalla lobbari tarjoaa samalla myös vahvistusta
päätöksenteon legitimiteetille. Vahva asiantuntemus voi vaikuttaa siihen, että
ideologisista eroista huolimatta alansa hyvin tuntevaa ja osaavaa ihmistä
kuunnellaan (Bertrand et al. 2014, 3885).
Yksi virkamies totesi HTO:n käsittelemien asioiden olevan luonteeltaan
tieteellis-teknisesti vaativia, minkä vuoksi lobbauksessa hyödynnettävän
argumentaation on oltava tarkkaa. Toisen virkamiehen kokemus lobbauksesta
kuvasti vastaavalla tavalla virkakunnan tehtävien asettamia haasteita
lobbaukselle.
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Politiikan kenttä on toisen tyyppinen. Siellä asioita pitää tuoda esille
terävästi. Ainakin se mikä kokemus mulla on eri näkemyksistä, niin se
on faktapohjaista tännepäin. Mutta se toiminnallinen lobbaus on
politiikan kentässä sitä samaa.(virkamies)
Asiantuntemuksella oli intressiryhmien puheissa suuri merkitys arvioitaessa
mahdollisuuksia lobbauksen onnistumiselle, mutta myös oman työn arvoa.
Kuten aiemmin on tullut ilmi, intressiryhmille lobbauksen onnistumisen
kriteerinä ei aina ole mukaanpääsy kyseisellä vaikuttamiskerralla.
No varmaan lähtökohtaisesti se on onnistunut silloin kun ne tavoitteet
saavutetaan. Mut lobbaus voi olla ihan onnistunutta myös silloin
vaikka tavoitteita ei suoranaisesti saavuteta, mut että asia jää ikään
kuin elämään ja jää hyvä muistijälki siitä prosessista vaikutettavaan
päähän ja tulee asiantunteva kuva. Että vaikka joku asia ei
muuttuiskaan, niin huomioidaan jatkossa. (intressiryhmän edustaja)
Haastateltava siis pitää neopluralismille tutulla tavalla uusien ideoiden
välittymistä prosessiin ja maineen edistämistä mahdollisena kilpailuetuna
prosessin myöhemmissä vaiheissa tai täysin toiseen asiaan vaikuttamisessa
(Baumgartner et al. 2009, 66; Lowery 2013, 14). Vaihtoteorian kannalta
mukaanpääsy voi siis myöhemmin helpottua kun vaikutettava henkilö on
kokenut intressiryhmän edustajalla olevan hänen työnsä kannalta
tarjottavanaan asiantuntemusta.
Sama intressiryhmän edustaja piti organisaationsa lobbauksen onnistumisen
kannalta hyvin tärkeänä heidän omaa tutkimustoimintaansa, jolloin
tieteellisesti relevanteilla menetelmillä ”voidaan ankkuroida laajempaan
asiantuntijamielipiteeseen meidän näkemyksiä, eikä ne perustu vain siihen,
että meidän hallitus vaikka päättää, että me ollaan jotakin mieltä.”
Tutkimustoiminnan vaikuttavuus tuli esille myös erään virkamiehen
kertoessa intressiryhmien omista selvityksistä, joita tehdään lainvalmistelun
ohi. Tällaista mielipideilmaston muuttamiseen pyrkivää toimintaa voidaan
Binderkrantzia ja kumppaneita mukaillen pitää tyypillisenä outsider-
resurssina. Samalla se voi kieliä lobbauksen laajentamispyrkimyksiä
byrokratia-areenalta parlamentti- ja media-areenoille, jolloin ryhmä pyrkii
kumuloimaan vaikutusvaltaansa yhteiskunnassa outsider-resurssin avulla.
Toisaalta jo kansan tuen saamisen on todettu vaikuttavan positiivisesti
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intressiryhmän kykyyn vaikuttaa toimintapolitiikan muotoiluun (Klüver
2013, 206).
Vastaava toiminta tulee esille Hiilamon (2002) analyysissa taktiikoista, joilla
tupakkayhtiöt pyrkivät 1990-luvulla torppaamaan STM:n esityksen
kansainvälisesti tarkasteltuna hyvin tiukasta tupakkalainsäädännöstä:
”Tupakkateollisuudelle on ollut tärkeää osallistua tupakan terveysvaikutuksia
koskevaan tutkimukseen siksi, että se pystyisi luomaan hämmennystä
julkisessa mielipiteessä ja kyseenalaistamaan ehdotettujen sääntelytoimien
perusteena olevia tutkimuksia.” (Ibid., 207.)  Käyttäen aineistonaan
Yhdysvaltojen osavaltioiden ja tupakkayritysten välisten oikeudenkäyntien ja
sopimusten yhteydessä julkistettuja asiakirjoja, Hiilamo nostaa esille
yritysten teettämät tilaustutkimukset ja niiden palvelukseen pestatut
kotimaiset lääkärit (Ibid., 207‒208).
Intressiryhmä voi siis pyrkiä horjuttamaan virkakunnan asemaa tuottamansa
vastakkaisen tiedon avulla ja hankkia näin myös liittolaisia poliittis-
hallinnollisen järjestelmän sisältä (Baumgartner et al. 2009, 154 ). Konfliktin
kärjistyminen saattaa luoda uusia mahdollisuuksia lobata, mutta myös lisätä
asiaan osallistuvien lobbaavien tahojen määrää ja synnyttää uusia
intressiryhmiä (McKay 2011, 128). Näin voidaan ajatella tapahtuneen
Savuton Suomi 2030 -hankkeen kohdalla, joka syntyi terveysalan toimijoiden
tartuttua Paavo Lipposen vuonna 2006 esittämään ajatukseen
tupakoimattomasta Suomesta. Hankkeella on myös tieteellinen
neuvottelukunta. (Savuton Suomi 2030.) Mitä suurempi joukko lobbareita
ajaa asiaa, sitä todennäköisemmin aloite hyväksytään (McKay 2012, 914).
Yksi virkamiehistä mainitsi valtion tutkimuslaitokset ja asiantuntijavirastot,
kuten Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen, keinoiksi arvioida lobbareiden
tarjoamaa tietoa. Resurssien vaihdon näkökulmasta päätöksentekijöille
suurempi painarvo voi siis olla julkisilla toimijoilla kuin intressiryhmillä
(Binderkrantz et al. 2014, 881). Samalla hän kuitenkin nosti esille
toimintakentässä esitetyn kritiikin, jonka mukaan THL:lla olisi jokin oma
agendansa. Lisäksi eräs toinen virkamies puhui THL:sta: ”Tietyllä tavalla sitä
ei voi pitää lobbauksena, mutta on viranomaisia, jotka on hyvin aktiivisia”,
79
hän muotoili asiaa hetken pohdittuaan. Neopluralismin mukaan virkamiehet
eivät kuitenkaan ole neutraaleja toimijoita, vaan voivat itsessään olla
tehokkaita lobbareita (Godwin et al. 2013, 143).
Yksi virkamiehistä näki lobbauksen intressiryhmien välisenä
argumentaatiokilpailuna siinä mielessä, että vahvimmin perustellut
näkemykset saattavat tulla parhaiten huomioiduiksi päätöksenteossa.  Vasta-
argumenttien huomiointi lobbauksessa nähtiin kuitenkin melko harvinaiseksi
ja virkamiehet kertoivat itse tekevänsä paljon työtä niiden selvittämiseen.
Tässä mielessä vaihtosuhde toimii tarkoituksensa vastaisesti, kun se
vähentämisen sijaan kasvattaa virkamiehen epävarmuutta tiedosta ja
tarkistamiseen käytetty aika on poissa muusta työstä.
Kyllä, disinformaatio on väärää tietoa ja niinku mä totesin, niin se
voi olla sitä, että esitetään kohteena olevasta asiasta vaan toinen
puoli. Laajassa merkityksessä disinformaatio on niinku tavallaan se
lobbauksen varjopuoli, se kääntöpuoli. -- Mutta se toinen puoli siinä
on se, että käytännössä voi sanoo, poikkeuksetta kaikki lobbarit
harjoittaa disinformaatiota. Se on niiden ammatti. Ja niitä täytyy sillä
tavalla luokitella, et aina kun lobbari tulee tosta ovesta, niin
jokaiselle päätöksentekijälle pitää tulla semmonen suodatin päälle,
että vähintään puolet on roskaa tai disinformaatiota. (virkamies)
Myös intressiryhmien edustajille oli syntynyt kuva siitä, että virkamiehet
odottavat lobbareilta korkeaa asiantuntemuksen tasoa. Toisaalta myös he
toivat lobbauksen arviointikriteereissä esille toiminnan eettisen puolen.
Että kun sä kysyit, että mikä lobbauksessa on tärkeintä, niin hirveen
tärkeä asia on se, et lobbauksen täytyy aina olla rehellistä. Että
lobbari saa toki valita sen, mistä asioista hän puhuu, mutta totta pitää
puhua aina. (intressiryhmän edustaja)
Luotettavan ja asiakeskeisen informaation tarjoaminen luo intressiryhmälle
myönteisen maineen, joka voi edistää mukaanpääsyä eli kuulluksi tulemista
(Berkhout 2013, 238) Tällaisen maineen ylläpito vähentää intressiryhmän
kustannuksia ja parantaa samalla toiminnan tehokkuutta (van Schendelen
2013, 215).
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4.3.2 Taloudelliset resurssit
”Pluralismin taivaassa valuvikana on se, että taivaallinen kuoro laulaa vahvan
yläluokkaisella aksentilla”, letkautti pluralismin suurimpiin kriitikkoihin
lukeutunut Schattschneider (1960, 35; tutkijan vapaa käännös) aikoinaan.
Edelleen kysymystä rahallisten resurssien merkityksestä
lobbausmenestykselle tarkastellaan tutkimuksessa tiiviisti (McKay 2012,
908). Samoin kuin neopluralismia edustava McFarland (2004, 159),
mukaanpääsyä tutkivissa lähestymistavoissa elinkeinoelämän edustajien on
esitetty olevan muita intressiryhmiä menestyksekkäämpiä vaikuttamaan
julkiseen päätöksentekoon, sillä ne kykenevät tarjoamaan yksityiskohtaista
teknistä tietoa sektoristaan ja yhteiskunnan taloudellinen hyvinvointi
edellyttää elinkeinoelämän hyvinvointia (Binderkrantz et al. 2014, 881).
Elinkeinoelämän ja kansalaisjärjestökentän vaikutusmahdollisuuksien eroista
on kuitenkin ristiriitaisia tuloksia Atlantin kummallakin puolen (Binderkrantz
et al. 2014, 880).
Dür et al. (2015) mukaan elinkeinoelämä on usein puolustusasemissa
suhteessa Euroopan komissiossa ajettaviin asioihin, kun taas Yackee &
Yackee (2006, 133) havaitsivat, että elinkeinoelämän osuus virastoille
jätetyistä kirjallisista kommenteista oli 57 prosenttia, kansalaisjärjestöjen
osuuden jäädessä 22 prosenttiin. Epäsuhta myös välittyi siihen, että virastot
ratkaisivat asioita selvästi elinkeinoelämää suosivalla tavalla (Ibid., 136).
Binderkrantz et al. (2014, 893) saivat vastaavia tuloksia tutkiessaan
elinkeinoelämän ja muiden ryhmien osallistumista elinkeinoelämän sääntelyä
koskeviin konsultaatiomenettelyihin. Toisaalta Baumgartner et al. (2009; 7)
eivät havainneet taloudellisten resurssien vaikuttavan merkittävästi
lobbausmenestykseen. Myös McKay (2012, 919) havaitsi hyvin laajassa
Yhdysvaltain kongressin lobbausta koskeneessa tutkimuksessaan, että
taloudellisilla resursseilla oli yllättävän vähän merkitystä
lobbausmenestykselle. Hän ei myöskään löytänyt elinkeinoelämän ja muiden
intressiryhmien lobbausmenestyksessä merkittäviä eroja.
Binderkrantz ja kumppanit (Ibid., 882) huomauttavat sosiaali- ja
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terveyspalveluihin liittyvän sääntelyn olevan esimerkiksi koulutuksen osalta
voimakkaasti elinkeinoelämän intresseissä, koska se on sidoksissa työvoiman
laatuun. Samoin kuin resurssien ja lobbauksen onnistumisen välistä suhdetta
koskevat empiiriset tulokset, myös haastateltavien näkemykset
elinkeinoelämän vaikutusvallasta vaihtelivat.
Esimerkiksi mediatilan ostamiseen ja muuhun materiaaliin käytettävien
outsider-resurssien sijaan rahallisten resurssien tärkeimmät edut ovat
haastateltavien puheissa niillä saatava henkilöstö ja osaaminen — siis insider-
resurssit. Haastateltavani näkivät taloudellisia resursseja tarvittavan sekä
asioiden monitorointiin eli seuraamiseen että suoraan vaikuttamiseen.
Taloudelliset resurssit ovat näin ollen jossain määrin edellytyksenä muiden
resurssien käytölle (van Schendelen 2013, 212).
Eli kaks asiaa lobbauksessa on hirveen tärkeitä niinku taustatekijänä
ja ensimmäinen on tietysti se, että koko ajan pitää olla tavallaan
kartalla.-- Eli ei se oo semmosta että sä vaan yht’äkkiä tuut johonkin,
vaan sun pitää maksaa palkkaa ja saada se järjestelmä niinku
pysyvästi. (virkamies)
Godwin et al. (2013, 3) tulkiten kyseisellä virkamiehellä oli varsin
perusteellinen kuva lobbareiden työstä, sillä lobbauksen eri toiminnoista
asioiden jatkuva seuraaminen vie eniten aikaa. Samoin kuin muita resursseja,
myös tietoresurssia on jatkuvasti uusinnettava (van Schendelen 2013, 211).
Virkamies jatkoi vielä todeten, ettei marginaaliryhmien edustajilla ole varaa
tällaisten henkilöiden palkkaamiseen. Taskisen (2009,108) haastateltavat
toivat esille, että Elinkeinoelämän Keskusliitolla on Suomessa varsin
ylivertainen asema vaikuttaa EU-jaostojen yhteydessä, mutta myös SAK:lla
ja MTK:lla. Kuten toimijoita käsitelleessä kappaleessa todettiin, myös
aineistossani monet elinkeinoelämän ja työmarkkinajärjestökentän toimijat
mainittiin aktiivisiksi tai keskeisiksi lobbareiksi, joilla nähtiin olevan eniten
varoja lobbaukseen. Tässä mielessä korporatismi, taloudelliset resurssit ja
lobbausmahdollisuudet ovat yhteydessä toisiinsa.
Neopluralistit korostavat tiedon tarjoamiseen ja sen vaikuttavuuteen
sisältyvän monia intressiryhmien omaan rakenteeseen, poliittiseen
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järjestelmään ja ryhmien välisiin suhteisiin liittyviä muuttujia (McFarland
2007, 167). Esimerkiksi jäsenkunnan suuruus saattaa kääntyä etujärjestöä
vastaan kun sisäiset ristiriidat syövät lobbauksen tehokkuutta, kuten on
käynyt vuosittain 31 miljoonalla dollarilla lobbaavalle Yhdysvaltain
kauppakamarille (Baumgartner et al. 2009, 213). Vastaava kuva oli myös
eräällä tutkimuksessani mukana olleella virkamiehellä. Hän ei kokenut
alkoholiteollisuudella olevan kovinkaan hyviä lähtökohtia tärkeäksi
kokemaansa tutkimustoimintaan, sillä koalitioissa yrityssalaisuudet voivat
estää edunvalvontajärjestöä käyttämästä myös virkakuntaa kiinnostavia
tietoja esimerkiksi alkoholin tuontimääristä. Neopluralismin näkökulmasta
erityisen tärkeänä nähdäänkin samankaltaisten intressien välinen kilpailu,
kun pelkkä kollektiivisen toiminnan ongelman ratkaisu ei itsessään riitä
takaamaan ryhmän selviytymistä (Lowery & Gray 2004, 169).
Tupakkateollisuuden kohdalla resursseja suurempi merkitys
lobbausaktiviteetille puolestaan katsottiin olevan toiminnan sääntelytasolla.
Intressiryhmän edustajista kolme näki taloudellisen intressin tuovan
vaikutusvaltaa tai vähintään lisäävän lobbauksen aktiivisuutta. Nämä
näkemykset myötäilevät McKayn (2012, 913) tulosta, jonka mukaan
taloudelliset resurssit voivat joissain tapauksissa lisätä lobbausintensiteettiä
ja sitä kautta -menestystä. Mielenkiintoista oli, että suurista taloudellisista
resursseista ei juuri puhuttu kansalaisjärjestöjen yhteydessä, vaan enemmän
elinkeinoelämän.
Yksi haastateltavistani avasi taloudellisia resursseja koskevaa näkemystään
sillä, että taloudellista intressiä ajavien järjestöjen tehtävänkuva on monia
kansalaisjärjestöjä useammin keskittynyt suoraan yhteiskunnalliseen
vaikuttamiseen, toiminnalle on usein varattu tietty budjettiosuus ja tukena
saattaa olla kansainvälisiä toimijoita. Kansalaisjärjestöjen toiminnan ydin sen
sijaan on hänen mukaansa usein muussa kuin edunvalvonnassa. Kuuluminen
investointeja ja työpaikkoja luovaan taloudelliseen koalitioon osoittautui
Klüverin (2013, 167) tutkimuksessa intressiryhmien vaikutusvaltaa lisääväksi
tekijäksi Euroopan komissiossa.  Neopluralismin näkökulmasta resurssit
eivät kuitenkaan takaa lobbauksen menestystä.
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Jos on selvä fokus, substanssi mitä ajaa, on hyvät suhteet ja
argumentaatiokykyä joka nojaa tämmöseen evidenssiin hommaan,
niin kyllä voi hyvinkin pienillä resursseilla pärjätä. Mut et totta kai
se vaatii silloin enemmän ja silloin sattumallakin on suurempi
merkitys. (intressiryhmän edustaja)
Myös virkamiehet pitivät intressiryhmien työssä tärkeänä sitä, että niiden
sisällä on yleensä alansa hyvin perusteellisesti tuntevia asiantuntijoita, millä
voi olla taloudellisia resursseja suurempi painoarvo. Vaikka aktiivisuus ei
takaa lobbauksen vaikuttavuutta, yksi virkamiehistä toisti useaan otteeseen
elinkeinoelämällä olevan institutionaalisista ja intressiryhmien kentästä
johtuen olevan paikoitellen paremmat mahdollisuudet vaikuttaa. Hän avasi
tätä kertomalla, että joissain asiakysymyksissä elinkeinoelämän toimijat ovat
ainoita, joilla on varaa ja mahdollisuuksia lobata.
Tämä mukailee Dürin & Mateon (2013, 677) tulosta, jonka mukaan
intressiryhmätyypin vaikutus vaikuttaa lobbausstrategian valintaan ja riippuu
asiasta sekä materiaalisista resursseista. Vaikka joillekin marginaalisille
ryhmille on perustettu edunvalvontajärjestöjä, kyseinen virkamies ei nähnyt
niillä olevan elinkeinoelämää vastaavia resursseja lobbaukseen.
Virkakunnassakin on siis eri näkemyksiä siitä, mitkä resurssit ovat lobbareille
keskeisiä: substanssiin keskittyneen pienenkin järjestön tutkimustoiminta vai
elinkeinoelämän taloudelliset resurssit.
Poppelaarsin (2009, 51) virkamiesten ja intressiryhmien vuorovaikutukseen
vaikuttavia muuttujia soveltaen korporatistinen intressiryhmäregiimi rajoittaa
edellä olevan perusteella joissain tapauksissa virkamiehille saatavilla olevaa
tietoa elinkeinoelämää suosivalla tavalla. Vastaavia tuloksia on saatu
vaihtoteorian parissa Bouwenin (2002, 372) ja Braunin (2012, 292)
tutkimuksessa sekä samoin kuin neopluralismia edustavien Loweryn &
Grayn (2004, 167) tutkimuksessa. Toisaalta kysymys voi olla myös
virkamiehen esille tuomasta kollektiivisen toiminnan ongelmasta: hajanaiset
marginaaliryhmien intressit eivät organisoidu kovin helposti, kun taas
elinkeinoelämällä on tarjota jäsenilleen eksklusiivisia etuja jäsenyyden
kannustimeksi.
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Asioiden seuraamisen tärkeäksi lobbauksen taustatekijäksi nostaneen
virkamiehen mukaan osaamisen lisäksi rahalla on kuitenkin mahdollista
saada myös oikeat ihmiset tuntevia henkilöitä.
Ja toinen on sit tietysti se, että niinku kaikessa työssä niin osaamisesta
varmaan sit myös maksetaan rahaa. Et jos on hyvä lobbari, niin sille
pitää myös maksaa. Et sä voi ottaa yliopistosta jotain nuorta ihmistä
vaikka se ois kuinka kyvykäs ja lahjakas. Se maksaa, että parhaassa
tapauksessa palkatessasi lobbarin sä ostat sen kaikki kontaktit, jotka
se on luonut poliittisen uransa ja elämänsä aikana ja ei se oo halpaa.
(virkamies)
McKay (2012, 913) sai virkamiehen näkemystä vastaavia tuloksia, sillä
intressiryhmän taloudelliset resurssit olivat yhteydessä lobbarin
kokemukseen ja verkostoihin, tuottaen suurempaa lobbausmenestystä.
Taloudelliset resurssit siis merkitsevät myös henkilöresurssia, jonka avulla on
mahdollista saada liittolaisia päätöksentekijöistä (Baumgartner et al. 2009,
209). Tämä näkemys on samalla hyvin ominainen niiden vaihtoteoreettisten
lähestymistapojen kanssa, jotka korostavat resurssien aineettomuutta.
Vaikuttaakin siltä, että lobbauksen tilanne- ja asiasidonnaisuuden asettamat
vaatimukset lobbaukselle voivat olla hyvinkin erilaisia pienessäkin
asiaverkostossa, jolloin tehokas lobbauskin määrittyy eri tavoin. Toinen
virkamies näki, että lobbarin edustamasta tahosta riippumatta toiminnallinen
lobbaus perustuu poliittisten kontaktien hyödyntämiseen ja tietämykseen
siitä, keneen olla missäkin asiassa yhteydessä. Informaation ja taloudellisten
resurssien lisäksi lobbauksen tärkein resurssi onkin haastatteluiden valossa
suhteet, joiden merkitystä analysoin seuraavaksi tarkemmin.
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4.3.3 Suhteet
Hyvien suhteiden ylläpitäminen sekä muihin intressiryhmiin että
poliitikkoihin ja virkamiehiin on yksi lobbarin aikaa vievimmistä tehtävistä
(Godwin et al. 2013, 5).
Kaikki perustuu siihen, että tunnetaan ihmisiä, ihmiset tuntee
meikäläiset ja on semmonen luonteva yhteys, että voi soittaa tai
lähettää sähköpostia tai lähestyä muuten. Niin ei sillä ole merkitystä,
et millaset resurssit on. (intressiryhmän edustaja)
Eräs virkamies näkikin, että yksi lobbarin tärkeimmistä voimavaroista on
hänen kykynsä luoda ihmissuhteita. Sitä tarvitaan yksilötasolla
intressiryhmien keskinäisissä suhteissa, mutta laajemmin myös näiden
ryhmien yhteistyötä voidaan tarkastella suhderesurssina.
Kaikki haastatellut intressiorganisaatioiden edustajat ovat itsessään laajoja
koalitioita, jotka Baumgartner et al. (2009, 50) ja Klüver (2013, 17) ovat
nostaneet keskeisiksi lobbausmenestystä selittäväksi tekijäksi. Kaikki
intressiryhmien edustajat toivat esille ryhmien välisen yhteistyön
merkityksen vaikuttamispyrkimyksissään. Sen vaikuttavuus kuitenkin
riippuu intressiryhmän omista resursseista: yksin vahvalle intressiryhmälle ei
ole etua liittyä koalitioon, jonka suhteelliset resurssit vastapuoleen nähden
ovat heikot (Klüver 2013, 207). Virkamiehet kuvasivat sekä
kansanterveysjärjestöjen että elinkeinoelämän toimineen yhteistyössä
erityisesti alkoholipolitiikassa. Bayersin & Braunin (2014, 94) mukaan
koalitioiden muodostaminen saattaa tuottaa merkittävää lisäarvoa
mukaanpääsyn tavoittelulle, sillä koalition avulla intressiryhmä voi parantaa
mahdollisuuksiaan tarjota kysyttyä hyödykettä. Ilman epävirallista,
henkilökohtaisiin suhteisiin perustuvaa verkostoa koalitiot voivat kuitenkin
olla hataralla pohjalla (van Schendelen 2013, 212).
Bayers & Braun havaitsivat (2014, 95), että koalitioiden hyöty
intressiryhmille on kuitenkin erilainen poliitikkojen ja virkamiesten
lobbauksessa: poliitikoille tärkeitä olivat intressiryhmien keskiössä olevat
ryhmät, kun taas mukaanpääsyä virkamiehiin päin edisti toimiminen
toisistaan hyvin kaukaistenkin ryhmien välisen tiedonvaihdon
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sillanrakentajana. Tälle löytyi perustaa myös haastatteluissani, sillä
virkamiehet pitivät lobbauksen parhaana puolena kaiken tarvittavan tiedon
saamista, minkä voi tulkita olevan sidoksissa valmistelutyön legitimiteetin
vahvistamiseen. Olennaisten tietojen saamista korostivat myös Ahosen ja
Hanskan (2010, 118) haastattelemat kansanedustajat.
Myös virkamiehillä ja intressiryhmillä kerrottiin olleen yhteneviä
näkemyksiä päihdepolitiikassa. Eräs intressiryhmän edustaja sanoi
virkamiesten toivoneen, että intressiryhmät pyrkisivät tuomaan kantaa esille
myös mediassa eli hyödyntämään outsider-resurssia. Tässä virkakunnan
taholta on siis vaihtoteorian näkökulmasta pyydetty Hallin & Deardorffin
(2006) lainsäädännöllistä tukiaista, jonka avulla muuttaa yleistä mielipidettä
lainsäädännölle suosiolliseksi.
Hallinnon ja järjestöjen välinen yhteistyö on näkynyt ministeriössä myös
aiemmin. Hiilamo (2002, 212; alaviite 19) on kuvannut STM:n
kansanterveysjärjestöjen kantoja myötäilevän sisäisen ”terveysrintaman”
olleen syy sille, että tupakkayhtiöt epäonnistuivat 1990-luvulla
lobbauksessaan. Sekä haastatteluni että Hiilamon tulokset antavat tukea
neopluralismin näkemykselle, jonka mukaan virkamiehet voivat edistää
hallinnon sisällä asioita lobbareiden tavoin. Lisäksi virkakunnan ja
intressiryhmäkoalitioiden välisen yhteistyön on todettu muotoutuvan
luonteeltaan varsin stabiiliksi (McFarland 2007, 58). Tällaisten liittolaisten
lobbaaminen vastustajien sijaan on myös todettu olevan mukaanpääsyn
kannalta tehokkaammaksi (Binderkrantz et al. 2013, 132).
Intressiryhmien edustajat kertoivat, että virkakunnan vaihtuessa he pyrkivät
tutustumaan uusiin virkamiehiin. Yksi virkamies asettui lobbareiden asemaan
ja kuvasi sitä kautta, kuinka sitouttaisi ihmisiä itseensä.
Siis ei tietenkään millään tavalla väkisin, vaan tekisin itseni tutuksi,
ja keskittyisin vaikuttamaan siihen, että jos heille tulee vaikkapa
omassa työssään, poliitikon työssä tai virkamiestyössä vaikka
semmonen kysymys, et hei mitenhän tää on, niin voin soittaa sille ja
se kertoo. Et tavallaan semmonen suhde on hirveen arvokas
lobbauksessa. (virkamies)
Tässä kohtaa suhteet ovat yhteydessä asiantuntemukseen siinä mielessä, että
lobbarit näyttäytyvät välikätenä tiedon saamisessa (Bertrand et al. 2014,
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3894). Toinen virkamies piti työnsä kannalta hyödyllisimpänä keinona
verkostoitumista: siten hän kertoi saavansa henkilökohtaisen tuntuman
hallinnonalan sidosryhmiin ja käsiteltävään asiaan vaikuttaviin seikkoihin.
Myös muut haastateltavani kertoivat verkostoitumisen tapahtuvan virallisten
työryhmien lisäksi esimerkiksi seminaareissa. Sen sijaan stereotyyppiset
kuvat Lapin matkoista ja pitkistä ilmaisista lounaista eivät haastateltavien
mukaan vastaa todellisuutta.
Eräs virkamies piti pelkkää suhteiden ylläpitoa surkeimpana lobbauksena,
mutta hänen mukaansa sellaista näkee varsin vähän. Jos tapahtumia on
tarjolla, intressiryhmien edustajien mukaan virkakunta harkitsee niille
osallistumista todella tarkkaan ja silloinkin kaikki kulut maksetaan viran
puolesta. Yleisesti ottaen ajan ja ihmisten vaihtuminen on erään virkamiehen
mukaan vaikuttanut lobbauksen luonteen muuttumiseen
faktapohjaisemmaksi ja aiempaa läpinäkyvämmäksi. Tikkanen (2015, 51)
kuvaa samaa tapahtuneen myös medialobbauksessa, sillä esimerkiksi
iltamenojen sijaan juttujen ”muonitus”, eli asioiden syöttäminen mediaan, on
nykyisin tehtävä asiapohjalta. Yksi haastattelemistani virkamiehistä toi esille
sen, että nykyisillä teknologioilla medialla on aiempaa paremmat
mahdollisuudet havainnoida lobbausta. Hän ei kuitenkaan kokenut tämän
vallan vahtikoiran onnistuneen tehtävässään kovin hyvin.
Suhderesurssiin liitettiin myös lobbausta koskevia ongelmia, jotka voivat
kääntää lobbausta demokratian arvojen toteutumisen vastaiseksi. Kolme
virkamiestä ja kaksi intressiryhmien edustajaa puhui suoraan pyöröovi-
ilmiöstä ja siihen liittyvistä päätöksenteon avoimuutta ja tasapuolisuutta
vaarantavista riskeistä.
Suomessa ilmeisesti on niin, että rahalla ei ole mitään merkitystä. Se
on mun käsitys, että Suomessa ei ole mitään tällaista lahjontaa.
Suomessa on ehkäpä enemmän sitä, että vaikkapa politiikan
sisäpiirin kautta tullaan. Että ensin ollaan ihan vilpittömällä mielellä
yhteisen hyvän eteen vaikkapa avustamassa ministereitä ja
kansanedustajia, mutta sitten kun tulee se aika jolloin pitää miettiä,
että mikä minusta isona tulee, niin sitten siirrytään rahan pariin
johonkin lobbariorganisaatioon niillä suhteilla ja sillä osaamisella,
joka on saatu vilpittömällä mielellä toimiessa politiikassa. Ja se taho,
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joka palkkaa saa ne suhteet. Et kyllähän rahalla ja suhteilla siinä
mielessä on tekemistä toistensa kanssa. (virkamies)
Bertrand et al. (2014, 3888) tulosten mukaan tämä päti myös intressiryhmien
raportoimiin lobbauskuluihin, sillä kontaktit osoittautuivat olevan
asiantuntemusta johdonmukaisemmin sidoksissa siihen, mitä asiaa oli
lobattu. Näin ollen suhderesurssilla on asiantuntemusta suurempi vaikutus
lobbausmenetykseen (Ibid., 3917). Toinen virkamies näki henkilökohtaiset
suhteet nimenomaan suomalaisen lobbauksen erityispiirteeksi. Hän puhuikin
poliittisesta rälssistä.
Ja siksihän nää lobbarit tai elinkeinojärjestöt palkkaa mielellään
politiikassa mukana olleita henkilöitä. Ei pelkästään varsinaisia
huippupoliitikoita tai poliitikkoja ylipäänsä, vaan myös entisiä
valtiosihteereitä, poliittisia erityisavustajia, puoluesihteereitä tai
tämmöisiä. Koska niillä on laaja verkosto, ne tuntee toisensa ja
pääsee helpommin keskustelemaan. Tää on mun mielestä se piirre
just suomalaisessa lobbauksessa. (virkamies)
Intressiryhmien edustajat nostivatkin politiikassa toimineiden henkilöiden
luomat suhteet erittäin tärkeiksi organisaatiolleen.
Realismia on aina se, että kaikki ei oo samalla viivalla. Niinku
aikasemmin puhuttiin siitä, et miten se, että meillä on töissä
henkilöitä, jotka kykenee avaamaan ovia, jotka ei kaikille avaudu,
niin totta kai se on epätasapuolista. Mut mä luulen, että esim meidän
jäsenkunta pitää sitä lähtökohtaisesti kyllä hyvänä, et on olemassa
joku polttopiste, joka näitä ovia availee. (intressiryhmän edustaja)
Haastateltava kuvaa suhteiden helpottavan mukaanpääsyä erityisesti kussakin
asiassa avainasemassa olevien henkilöiden tunnistamisen kannalta. Lähes
kaikki muutkin haastateltavat toivat esille sen, että samoissa työryhmissä ja
asiaverkostoissa vuosia toimiminen samojen ihmisten kanssa tutustuttaa
väkisinkin ihmisiin. Kummankin ryhmän edustajat toistivatkin näkemyksen
siitä, että asioiden käsittelyssä toistuvat samat henkilöt ja siinä nähtiin myös
demokratian kannalta hyviä puolia: luottamuksellisten neuvottelusuhteiden
syntyminen ja asioiden jouheva käsittely.
Myös vastakkaisten argumenttien terävällekin esittämistavalle löytyi
ymmärrystä, mutta siitä huolimatta toisia kohtaan ei tule käyttäytyä
aggressiivisesti. Vaikuttaa siis siltä, että samoin kuin Euroopan unionin
tasolla lobattaessa on esitetty tapahtuneen (Coen 2007, 338), myös
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haastateltavien käsityksissä lobbauksen normit ja hyvät käytännöt rakentuvat
sovinnollisuuden ja luottamuksen arvojen varaan.
Kokonaisuutena tarkastellen haastateltavieni tärkeinä pitämät
lobbausresurssit — asiantuntemus, taloudelliset resurssit ja suhteet —
kietoutuvat tiiviisti yhteen. Tulkintani mukaan virkamiesten lobbauksessa
lähtökohtana tulee olla mahdollisuudet tarjota kysyttyä asiantuntemusta ja
tietoa, joka on kyettävä esittämään faktoilla argumentoiden ja huomioiden
myös taho, jota vastaan lobataan eli kilpaillaan poliittisessa prosessissa
laajemmin. Näin toimien intressiryhmä kykenee edistämään myönteistä
mainetta alalla ja mukaanpääsyään. Kysytyn informaation tarjoaminen taas
edellyttää taloudellisia resursseja siinä mielessä, että intressiryhmällä on
oltava paitsi kylliksi osaavaa henkilöstöä seuraamaan asioita, myös riveissään
alan asiantuntijoita. Tällaisia ovat usein henkilöt, jotka ovat aiemmin
työskennelleet vaikutettavassa asemassa. Osaston kontekstin sijaan lähinnä
yleisellä tasolla kuvatussa pyöröovi-ilmiössä nähtiin demokratian ja
päätöksenteon läpinäkyvyyden kannalta ongelmia. Asiantuntemus ja kysytyn
argumentaation tasoon vastaaminen puolestaan vaativat mahdollisuuksia
tuottaa alaa koskevaa teknistä tietoa, eli taloudellisia resursseja
tutkimustoimintaan ja suhteita alan toimijoihin laajemmin.
4.4 Lobbauksen riskit ja niiden hallinta
Lobbaus osana demokratiaa ja toisaalta sen luomat riskit kansanvallan
toteutumiselle ovat olleet vahvasti läsnä keskustelussa lobbauksen luonteesta.
Tässä viimeisessä analyysikappaleessa peilaan haastateltavien näkemyksiä
havaitsemansa lobbauksen tilasta, riskeistä ja niiden hallinnasta aiemmin
esille nostettuihin sääntelykeinoihin sekä neopluralismin ja vaihtoteorian
näkökulmiin.
Haastateltavani kuvasivat suomalaista lobbauskenttää pääosin hyvin siistiksi,
mutta lobbauksen riskit päätöksenteon läpinäkyvyyden heikkenemiselle
tiedostettiin ja osa nosti esille myös selviä yksilö- ja rakennetason ongelmia.
Näihin vastaamiseksi olennaisena pidettiin lobbauksen avoimuuden
lisäämistä ja osa peräänkuulutti myös vähintään perusteellista keskustelua
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lobbauksen pelisäännöistä. Haastateltavistani vain harva lähtisi kuitenkaan
suoraan rajoittamaan lobbausmahdollisuuksia, vaan itsesäätely koettiin
useimmiten riittäväksi. Haastateltavat kertoivat noudattavansa lobbauksessa
lainsäädännön ja viranomaisohjeiden lisäksi organisaationsa arvoja.
No, tietysti virkamiesetiikka ja valmistelun integriteetti. Että me
valmistelemme täällä niin kuin me näemme että hyvä olisi ja että
meillä on poliittinen mandaatti tai että se tulee hallitusohjelmasta.
Että me emme lähtisi siihen lobbauksen mukaan, vaan me teemme
asioita, ja jos sitten tulee faktatietoa tai että poliittisesti sanotaan,
että tehdään toisella tavalla, ni tehdään. Että me yritetään pitää se
sellainen byrokraattinen integriteetti. (virkamies)
Vähintään yhtä tärkeiksi katsottiin kirjoittamattomat, henkilökohtaiset
periaatteet. Näiden ytimessä olivat totuuden noudattaminen, keskinäinen
luottamus ja kunnioitus toisen työtä kohtaan. Yhdysvalloissa tutkittiin 1980-
ja 1990-luvuilla paljon taloudellisten etujen tarjoamisen vaikutusta
lobbausmenestykseen (Brasher & Lowery 2006, 3). Haastateltavani eivät
tuoneet puheissaan esille suoranaista rahan liikkumista tai lain rikkomista.
Toki voidaan kyseenalaistaa, missä määrin he kokivat mahdolliseksi puhua
asiasta rehellisesti kasvokkain. Yksi virkamiehistä nosti tärkeimmiksi
henkilökohtaisiksi periaatteikseen suhteessa lobbaukseen, että
korruptoitumisen ohella toiminnassa ei saa syntyä kiitollisuudenvelkaa.
Virkamiehet ymmärsivät lobbareiden ammatinkuvaan kuuluvan väärän tai
harhaanjohtavan ”disinformaation” levittämisen, ”negatiivissävytteisen” tai
vain omasta näkökulmasta käsin kerrotun tiedon tarjoamisen, mutta näissäkin
tapauksissa rehellisyyttä ja kunnioittavaa käytöstä pidettiin arvostettavana.
Näin ollen lobbauksen etiikka kietoutuu vaihtoteoriassa keskeiseen
pyrkimykseen huolehtia suhteen jatkumisesta ylläpitämällä myönteistä
mainetta.
Kaikilla intressiryhmän jäsenillä oli poikkeuksetta STM:n ja kyseisen osaston
virkamiesten toiminnasta ja suhtautumisesta kanssakäymiseen
intressiryhmien edustajien kanssa hyvin vastuullinen kuva. ”Ehkä joskus
vähän turhankin varovaisia, et kyllähän siihen kuuluu tietty yhteydenpito eri
tahojen kanssa”, näki eräs intressiryhmän edustaja.
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Mun mielestä se vuorovaikutus on ollut hyvin asiallista, hyvin
asiallisen avointa. Että sitä kautta kokisin, että he on toimineet
korrektisti siinä omassa tehtävässään ja hyvän hallintotavan
mukaisesti. Ovat olleet vuorovaikutuksessa meidän kanssa ja
antaneet asiallisesti informaatiota ja mun mielestä kohtuullisessa
ajassa. Ja suhtautuneet asianmukaisesti. Tämmöisenä se mulle
näyttäytyy. (intressiryhmän edustaja)
Haastateltujen intressiryhmien edustajien henkilökohtaisiin periaatteisiin
kuului rehellisyyden lisäksi myös tarjotun tiedon mahdollisimman hyvä
perustelu, minkä voi tulkita paitsi osaksi argumentaatiokilpailua, myös
omasta maineesta huolehtimista ja ammattiylpeyttä.
No tuota, esitän asian mahdollisimman avoimesti ja selkeästi ja
fiksusti ja niin, etten koe tekeväni mitään väärää. (intressiryhmän
edustaja)
No kyllä se on niinku aikasemminkin on puhuttu, niin kyllä se niinku
perustuu tämmöseen asiapohjaseen ja totta kai semmosetkin
vaikuttaa et ku on olemassa suhdeverkosto, tuntee ihmisiä ja tietää
miten heitä lähestytään, niin totta kai näitä kanavia pitää käyttää. Et
siitähän sitä palkkaa maksetaan. Mut et sen pitää olla asiapohjasta
ja argumentoivaa sen lähestymisen. Et ne on varmaan ne keskeiset
periaatteet. (intressiryhmän edustaja)
Tämä näkemys noudattaa Berkhoutin (2013, 234) jäsenyyden logiikkaa, sillä
paremmin tuloksia tuovan suhderesurssin käyttöön katsotaan olevan
velvollisuus jäseniltä saatavan johdon tuen vastineeksi. Samalla tulee esille
myös se, että lobbarin ammattitaitoon tulee käyttää asiantuntemusresurssia
lobbauksen kärkenä. Taskisen (2014, 121) mukaan epäsovinnaisia keinoja
käyttävät lobbarit rajautuvat yhteydenpidon ulkopuolelle (Ibid., 121), mille
löytyi tukea myös haastattelemieni virkamiesten puheissa. He nostivatkin
tärkeäksi pelisäännöksi myös asioiden toista kunnioittavan esittämistavan:
Mun luottamuksen menettää sillä, et ei jossain tapaamisessa
ymmärrä, että se disinformaatio ei mene perille mulle. Elikkä
semmosessa tilanteessa, jossa mä tiedän ja ymmärrän sen asian
tavallaan lainausmerkeissä liian hyvin sen lobbarin kannalta, niin
pitää osata tavallaan muuttaa se taktiikka niin, että mun kanssa voi
edelleen keskustella, mutta pitää unohtaa ne disinformaatiot. Eli se
tarkottaa sitä, että osaa niinku tavallaan… mukautua siihen
tilanteeseen. (virkamies)
Tällaista taitoa voidaan pitää eräänlaisena lobbauksen meta-resurssina (van
Schendelen 2013, 214). Sama virkamies kuvasi luottamussuhteen
toteutumista käytännössä siinä, että jos hän tiedustelee intressiryhmältä jotain
yksityiskohtaa, tietoa ei välitetä esimerkiksi mediaan tai julkisesti spekuloida
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mahdollisesti valmisteltavalla asialla. Toinen virkamies listasi huonon
lobbauksen piirteitä:
Vajavainen argumentointi, pyritään jättämään asioita,
salaamaan asioita jotta saadaan asioita menemään haluttuun
suuntaan. Ehkä semmoinen vähän jankuttava tapa, että
yhteistyökumppani tulee vastaan niin että tämä riittää.
(virkamies)
Epäkunnioittava käytös voi siis vähentää virkamiehen kannustimia sallia
intressiryhmien mukaanpääsy, jolloin vaihtosuhde voi
resurssiriippuvuusteorian mukaan päättyä (Poppelaars 2009, 42).
Intressiryhmien edustajat puolestaan edellyttivät itsesäätelyn normien
noudattamista, joihin lukeutuivat sekä avoimuus, rehellisyys että kunnioitus.
No sitä ei mun mielestä sitten tuota tapahdu hirveän paljon sitä
epäasiallista vaikuttamista. Mutta mä ite oon joskus ollut
lobattavana, niin lobbaus on silloin huonoa kun ei kerrottukaan et
kenen asialla ollaan, mitä halutaan ja miksi halutaan.
(intressiryhmän edustaja)
Ja mä haluan ajatella, että suomalainen lobbaus on vilpitöntä ja siinä
ei paljon ylilyöntejä tapahdu. Mutta siis kyllähän mä niitä ylilyöntejä
näen, ja näen myös harhaanjohtavaa ja hyvin aggressiivista ja
semmosta epäkunnioittavaa lobbaamista, jota mun on vaikea
hyväksyä. (intressiryhmän edustaja)
Kyseisen intressiryhmän edustajan lisäksi myös eräs toinen intressiryhmän
edustaja ja yksi virkamies toivat esille, että kentän yleisilmeeseen verrattuna
tupakka- ja alkoholialan lobbaus on koettu aggressiiviseksi. Toisin kuin
Hiilamon (2002) tulokset antavat ymmärtää, tällöinkin syynä pidettiin
kuitenkin nimeltä mainitsematta jääneiden henkilöiden persoonia. Eräs
haastattelemistani virkamiehistä kertoi kokevansa aggressiivisena
lobbauksena sen, että jotkin intressiryhmät kiinnittyvät selvästi tiettyihin
virkamiehiin, käsittelivät he näiden toiminnan kannalta olennaista asiaa
nykyisin tai eivät.
Merkittävimpänä lobbaukseen liittyvänä riskinä pidettiin avoimuuden
vaarantumista sekä yksilötasolla lobattaessa että päätöksenteon
läpinäkyvyyden ja intressiedustuksen reiluuden kannalta. Osa kiinnitti
huomiota päätöksentekijöiden ja lobbareiden läheisiin suhteisiin, jonka riskit
tiivistyivät haastateltavien puheissa pyöröovi-ilmiöön.
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Ku siinä on semmonen vaara, et ku aina on puhuttu siitä, et Suomi on
vähän korruptoitunut maa, mehän saadaan siinä aina hirveän hyviä
kytköksiä. Mut ku Suomi on tietyssä mielessä korruptoitunut eri lailla,
et sitä on, mut se on erilaista. Esimerkiksi tää kun ennen puhuttiin
hyvä veli -verkostoista, ja ei siihen sais jäädä, mut siinä on tietyllä
lailla perää ku tää lobbaus on henkilökohtaistunut. (virkamies)
Jos jotain ongelmaa pitää keksiä, niin ainut mikä nyt mulle tulee
mieleen on se, miten ihmiset joskus vaihtaa roolia lobbaajasta
lobattavaksi sujuvasti niin sanotusti, et siellä saattaa tulla ainakin
ulospäin semmosta, että onko se virkamies puolueeton vai ei. Mut et
nää jotka sitä tekee, ni tää on sellanen asia, mikä pitää sitten
ymmärtää. (intressiryhmän edustaja)
Godwin et al. (2013, 164‒165) huomauttavatkin työpaikan olevan yksi
resursseista, joita lobbarit voivat tarjota vaihtosuhteessaan virkamiehiin.
Haastateltavistani ne, jotka puhuivat ihmisten liikkumisesta julkisen ja
yksityisen sektorin välillä, kiinnittivät kuitenkin enemmän huomiota
poliittisissa tehtävissä toimineiden siirtymiin lobbaaviin organisaatioihin.
Yksi virkamies tiedosti niin ikään pyöröovi-ilmiön riskit, mutta piti
tärkeämpänä sitä, että tehtäviin saataisiin parhaat.
Että kun asian osaajia ei oo niin liikaa, turha sitä on rajoittaa.
Virkamiesten kohdallahan tuli joku muutos voimaan, et semmonen
mahdollisuus olisi. Mut et valtio maksais palkkaa, mut ei sais tehdä
töitä, mikä ei mun mielestä kuulosta kauheen järkevältä. (virkamies)
Samoin eräs intressiryhmän edustaja sanoi suhtautuvansa karensseihin
ristiriitaisesti, koska ei nähnyt ihmisten siirtymisissä mitään väärää.
Poikkeuksena hän piti tapauksia, joissa päätöksentekijä siirtyy selvästi
taloudellista intressiä ajavan tahon edustajaksi.
Haastateltavien näkemykset siitä, tarvittaisiinko lobbauksen läpinäkyvyyden
parantamiseksi sääntelyä, olivat kuitenkin varsin varovaisia tai kielteisiä.
Yksi intressiryhmän edustaja kertoi aiemmin olleensa sääntelyä vastaan. Hän
oli kuitenkin alkanut pohtia sen tarvetta todistettuaan aggressiivisena ja
harhaanjohtavana pitämäänsä lobbausta. Hyvin toisenlaisiakin näkemyksiä
kuitenkin esiintyi.
En kaipaa tähänkään asiaan mitään sääntelyä. Meillä on pelikenttä
hyvin toimiva ja en ymmärrä, et mitä sinne pitäis sitten säätää. Se on
hyvin läpinäkyvää eikä mitään sellaista, ettei voitais prosessin
kuluessa tai jälkeenpäin kertoa, kenen kanssa ollaan oltu tekemisissä
virallisessa tai epävirallisessa yhteydessä, ja ei ole mitään
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salaisuuksia missään muodossa. Keskustelua käydään ja on hyväkin,
että käydään. Mut mä en oikein ymmärrä, mitä pitäisi säätää.
(intressiryhmän edustaja)
Asiaan perehtyneiden intressiryhmien edustajien ja virkamiesten
keskuudessa tuotiin kuitenkin esille, miten poikkeuksellista selvien
pelisääntöjen puuttuminen on länsimaisessa kontekstissa.
Ois hyvä olla sääntöjä. Koska maailmalla tiedetään miten hommat
menee, et otettais sitä benchmarkkausta miten käytännöt vaikka tällä
hetkellä on esim. EU:ssa. Et kannattais kattoa miten niiden mallien
mukaan on tehty. (virkamies)
Sekä virkamiesten että intressiryhmien keskuudessa lobbaukselle asetettaviin
mahdollisiin rajoituksiin suhtauduttiin ristiriitaisesti siksi, että pahimmassa
tapauksessa ne saattaisivat estää päätöksenteon tueksi tarvittavan tiedon
välittymisen politiikkaprosessiin. Esille nostettiin myös lobbarirekisterin
vaikutukset erityisesti pienempien intressiryhmien toiminnalle.
No ei minulla ole semmosta vahvaa kantaa. Et ei välttämättä
lainsäädäntö sitä helpottais, ehkä jopa vaikeuttais
kansalaisjärjestöjen ja spontaanien organisaatioiden työtä ja
mahdollisuuksia. Nää isot yritykset ja funktionaaliset lobbarit
listautuisivat. (virkamies)
Kyseinen virkamies siis kiinnitti huomiota sekä neopluralismin erittelemiin
institutionaalisiin mukaanpääsyn esteisiin, että vaihtoteorian näkemykseen
pienempien intressiryhmien ja elinkeinoelämän välisten lobbausresurssien
eroista. Intressiryhmissä pohdittiin myös rajoitusten vaikutusta
yhteydenpidon luonnollisuudelle.
Mut et sit se, että jos jotenkin normitettais kauheen tarkasti sitä, että
missä muodoissa nää tapaamiset voi olla tai et voiko tarjota lounasta
tai et mitä voi, niin sitä minä pidän kyllä aika keinotekoisena.
Sanotaanko, et minun mielestä pitäis enemmänkin säädellä sitä
avoimuuspuolta. Olla selkeetä tietoa siitä, et kuka ketäkin tapaa. Sitä
kautta se ehkä vois tapahtua. (intressiryhmän edustaja)
Lobbareiden rekisteröitymisen sijaan osa intressiryhmien edustajista ja
virkamiehistä nosti spontaanisti esille ajatuksen siitä, että listaa pitäisivät
lobbareiden sijaan lobattavat: johtavat virkamiehet, poliitikot, erityisesti
ministerit ja heidän avustajakuntansa.
Ku en mä tiedä sitten vaikka, et jos joku edustaja soittaa kaverilleen
ja jää viikonlopuks miettimään jotain asioita. Et siinä mielessä ois
hyvä, se avoimuus ja semmonen tiettyjen sääntöjen laatiminen ois
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hyvä. Et jos on valtioneuvoston jäsen, ni mitä paikkoja siinä sit on.
(virkamies)
Liian monimutkaista kirjausta ei tästäkään tulisi haastateltavien mukaan
tehdä, mutta osapuolten lisäksi erityisesti virkamiehet pitivät hyvänä
ajatuksena, että käsiteltävä asia tuotaisiin esille. Toisaalta avoimuutta lisääviä
elementtejä nähtiin jo olevan olemassa: vaalirahoituslainsäädäntö,
eduskunnan valiokuntakuulemisten lausunnot, työryhmien kokoonpanot ja
lakialoitteiden lausuntopyynnöt.
Et tavallaan myös ilman sitä lobbarirekisteriä on näitä elementtejä
olemassa, et näitä vois koota paremmin jonnekin yhteen. Et ei siinä
ois mitään uutta. (virkamies)
Lobbauksen suurimpana riskinä haastateltavani pitivät siis pyöröovi-ilmiöön
kiteytyviä päätöksentekijöiden ja lobbareiden läheisiä suhteita, sillä niiden
katsottiin hämärtävän päätöksenteon läpinäkyvyyttä. Haastateltavat
tarkastelivat lobbauksen riskejä yksilötasolla ja kertoivat pyrkivänsä
ehkäisemään ongelmia paitsi noudattamalla lakeja ja viranomaisohjeita,
myös rehellisyyteen, kunnioitukseen ja luottamukseen liittyviä moraalisia
ohjenuoria. Näihin lukeutui avoimuus edustetusta intressistä ja oikean tiedon
tarjoaminen. Lobbarirekisteriä haastateltavani eivät kannattaneet, mutta osa
peräänkuulutti keskustelua avoimuutta edistävistä pelisäännöistä. Toisaalta
rajoitteiden koettiin voivan kääntyä itseään vastaan byrokratian ja
mukaanpääsyn esteiden lisääntymisenä. Sen sijaan osa haastateltavistani
huomautti Suomessa jo olevan olemassa keinoja, joilla lobbausta voitaisiin
tehdä näkyväksi. Uusista keinoista osa haastateltavistani sälyttäisi
päätöksentekijöille raportointivastuun lobbaritapaamisistaan.
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5 Tulokset ja pohdinta
Tämän tutkimuksen tavoitteena on ollut tuoda lisävaloa virkamiesten ja
intressiryhmien välisen epävirallisen yhteydenpidon luonteeseen ja samalla
päätöksenteon läpinäkyvyyteen ja demokraattisuuteen. Tutkimustehtävänä
on ollut selvittää mitä lobbaus on virkamiesten ja intressiryhmien edustajien
näkökulmista ja mitä yhtäläisyyksiä ja eroja näkemyksissä esiintyy. Olen
hakenut ratkaisua tutkimustehtävään neljällä tarkentavalla alakysymyksellä,
joista esitän tässä luvussa johtopäätökseni:
1. Miten lobbaus määritellään? Ketkä ovat keskeisiä toimijoita? Mitä
lobbaus konkreettisesti on? (5.1)
2. Mikä lobbauksen merkitys on osana politiikkaprosessia?  (5.2.)
3. Mitkä ovat keskeisiä lobbausresursseja ja mikä niiden merkitys on?
(5.3.)
4. Mitä riskejä lobbauksessa nähdään ja miten niitä voidaan hallita? (5.4)
Olen analysoinut kysymyksiä yhteensä kahdeksan puolistrukturoidun
teemahaastattelun muodostaman aineiston avulla, joista puolet toteutin
virkamiesten ja puolet intressiryhmien edustajien kanssa. Tutkimus rajattiin
yhteen sosiaali- ja terveysministeriön hyvinvoinnin ja terveyden edistämisen
osastoon ja relevanteimpien haastateltavien tunnistamiseksi sovelsin eliitti- ja
lumipallo-otannan yhdistelmää. Näin pyrin varmistumaan siitä, että
lobbauksesta saatiin pätevä ja vertailukelpoinen kuva tietyssä kontekstissa.
Haastattelujen analyysissä hyödynsin teoriasidonnaista sisällönanalyysia.
Yhdysvaltalaisessa ja Euroopan unionin instituutioita koskevassa
lobbaustutkimuksessa laajasti käytettyjä neopluralistisia ja vaihtoteoreettisia
viitekehyksiä hyödyntämällä tavoitteenani on ollut tuottaa lisäarvoa
suomalaiselle intressiryhmätutkimukselle tarkastelemalla, missä määrin
kansainväliset traditiot kuvaavat suomalaisia näkemyksiä lobbauksesta.
Esitän päätelmäni tästä toisesta tutkimustehtävästäni lopuksi alaluvussa 5.5.
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5.1 Lobbaus tiedolla vaikuttamisena
Lobbaus näyttäytyy haastateltavieni puheissa katsottuna virallisia
kuulemismenettelyjä täydentävänä, henkilökohtaisiin suhteisiin perustuvana
vaikuttamistoimintana, jonka tavoitteena on virkamiesten näkökulmasta
varmistaa kaikkien lainvalmistelun kannalta olennaisten tietojen huomiointi
ja intressiryhmän osalta mukaanpääsy politiikkaprosessiin. Mukaanpääsy ei
intressiryhmien kannalta kuitenkaan aina tarkoita ryhmän kannan
toteutumista eli suoranaista vaikutusvaltaa, vaan suppeammin määriteltynä
suoraa pääsyä virkamiehen puheille. Yleisesti ottaen virkamiesten lobbaus
rajattiin niin virkamiesten kuin intressiryhmienkin keskuudessa nimenomaan
henkilökohtaisiin kontakteihin: keskusteluihin ministeriöissä ja
intressiryhmissä, seminaareihin ja niissä käytyihin keskusteluihin,
sähköpostiviesteihin ja puheluihin.
Haastateltavien näkemyksissä merkittävistä lobbaavista tahoista kuvastui
Poppelaarsin kuvaama korporatistisen intressiryhmäregiimin perinne.
Työmarkkinajärjestöt nähtiin niin virkamiesten kuin intressiryhmienkin
keskuudessa aktiivisiksi lobbareiksi. Tähän tosin vaikuttanee se, että
tutkimuskohteeksi valikoitui osasto, jolla on myös kolmikantaista valmistelua
ja intressiryhmistä kaksi edusti työmarkkinajärjestöjä. Näiden lisäksi esille
nousivat alkoholipuolelta EHYT ry ja Panimoliitto sekä Matkailu- ja
ravintolapalvelut MaRa ry, Päivittäistavarakauppa. Ammatillisista
etujärjestöistä virkamiehet mainitsivat Lääkäriliiton aktiivisena lobbarina.
Kansalaisjärjestöistä aktiiviseksi nousi EHYT:n lisäksi Ensi- ja
turvakotienliitto ry ja koalitioista Savuton Suomi 2040. Perinteisten
toimijoiden rinnalle on kuitenkin erityisesti internetin helpottaman toiminnan
mobilisaation vuoksi noussut myös uusia lobbaavia tahoja. Intressiryhmien
edustajat eivät suoraan nimenneet aktiivisia lobbareita kovin helposti, minkä
voi osaltaan ajatella kuvastavan ryhmien välistä kilpailua. Panimoliitto oli
kuitenkin poikkeus sääntöön, sillä sitä pidettiin aktiivisena myös
intressiryhmien edustajien keskuudessa.
Uusia toimijoita ovat olleet myös lobbausta toimeksiannosta harjoittavat
viestintätoimistot, joiden toiminnan nähtiin muuttaneen suomalaista
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lobbauskenttää kolmella tavalla. Yhtäältä niiden yleistyminen nähtiin osana
kansainvälisiltä areenoilta tuttua yhteiskuntasuhteiden ulkoistamiskehitystä.
Toisaalta ulkoista intressiä korostetusti viestintäosaamisella ajavien yritysten
toimintalogiikan nähtiin nojaavan intressiryhmiä voimakkaammin suhteiden
ja viestinnän hyödyntämiseen asiantuntemuksen sijaan. Joidenkin
haastateltavien puheissa tämä kuvastui pyöröovi-ilmiön mieltämisenä
nimenomaan viestintätoimistojen kautta.
Kolmanneksi lobbauksessa nähty sukupolvenvaihdos linkittyi juuri
viestintätoimistoihin, sillä niiden nähtiin etunenässä pestanneen politiikassa
toimineita henkilöitä, vaikka näin ovat tehneet myös intressiryhmät. Nämä
muutokset tuovat esille myös sen, että paikan lisäksi tulokseni eivät
välttämättä ole ajallisesti kestäviä. Tätä tukee Tikkasen (2015, 83) havainto
lobbareiden työn ammattimaistumisesta. Sellaisenaan aiemmassa
suomalaisessa lobbaustutkimuksessa esitetty näkemys edunvalvonnan ja
lobbauksen eron perustumisesta toimijoiden määrän lisääntymiseen vaikuttaa
perustellulta. Lisäksi esille lobbauksen luonne henkilökohtaisiin
vuorovaikutussuhteisiin perustuvana vaikuttamistoimintana, joka on osa
edunvalvonnan kokonaisuutta. Toisaalta osa sitoi myös median osaksi
lobbausta, mikä hämärtää jälleen rajaa edunvalvontaan. Tässä tulee esille
lobbauksen käsitteen määrittelyn tärkeys.
Haastateltavilla oli osin ristiriitainen käsitys siitä, kumpi osapuoli on
aktiivisempi lobbauksessa. Useimmin etenkin intressiryhmien edustajat
katsoivat olevansa sitä. Virkamiehet puolestaan kertoivat olevansa itse
yhteydessä intressiryhmiin ristiriitaisissa tai ad hoc -tyyppisissä tilanteissa,
joissa jokin tieto on saatava heti asian saamiseksi eteenpäin.  Sekä
intressiryhmien edustajien että virkamiesten kuvaus lobbauksen
tiivistymisestä ristiriitatilanteissa on linjassa kansainvälisten tutkimusten
kanssa, joiden mukaan lobbausaktiivisuus lisääntyy konflikteissa (Klüver
2013; McKay 2011). Toisaalta konfliktin kärjistyminen vaikeuttaa kaikkien
lobbareiden mahdollisuuksia menestyä (McKay 2012, 914).
Virkakunnassa lobatuimmiksi henkilöiksi arvioitiin pöydän kummallakin
puolen johtavat virkamiehet, mutta myös pitkän linjan valmistelevien
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virkamiesten nähtiin olevan merkittävässä asemassa. Myös poliittisista
toimijoista johtavassa asemassa olevat nähtiin tavoitelluiksi henkilöiksi, sen
sijaan yksittäisten kansanedustajien lobbaus riippuu heidän asemastaan
eduskuntaryhmässä ja profiloitumisestaan. Tästä näkökulmasta
rivikansanedustajan vaikutusvalta näyttäytyy ministeriön virkamiestä
vähäisempänä.
5.2 Lobbaus virallisten kuulemismenettelyjen täydentäjänä
Toinen analyysiluku vahvisti sekä aiemmassa suomalaisessa että
kansainvälisessä lobbaustutkimuksessa tehdyn havainnon, jonka mukaan
lobbaus pyritään ajoittamaan mahdollisimman varhaiseen vaiheeseen
politiikkaprosessia. Hallitusohjelman merkitys agendan muodostuksessa ja
virkamiesten työn raamittajana korostui niin intressiryhmien kuin
virkamiestenkin puheissa, mikä tosin voi juontua myös niiden
ajankohtaisuudesta haastatteluaikana.
Siinä missä yksityiskohtaisia hallitusohjelmia on julkisuudessa kritisoitu
päätöksentekoa kankeuttavana, pitivät haastateltavani kummastakin ryhmästä
niitä päätöksentekoa ja intressiryhmien työtä selkeyttävinä. Tämä näyttäytyy
nähdäkseni politiikkaprosessin ennakoitavuutena, mikä helpottaa
kummankin osapuolen luovimista asioiden suuren määrän keskellä.
Hallitusohjelmatkaan eivät silti tuo varmuutta intressiryhmien
mahdollisuuksiin seurata asioita, sillä nekään eivät läheskään aina toteudu.
Sen vuoksi myös virkamiehet näkivät intressiryhmien kannalta tärkeäksi
asioiden jatkuvan seuraamisen ja yhteydenpidon niistä vastaaviin
virkamiehiin. Samalla hallitusohjelman luoma poliittinen mandaatti
virkamiesten työlle saattaa rajata itsessään niiden intressiryhmien
mukaanpääsyä, joiden intressit poikkeavat selvästi hallituksen ideologiasta.
Virkakunnan lobbauksen lokus muodostuu virallisista valmistelu- ja
kuulemismenettelyistä, kuten työryhmistä ja kirjallisista lausuntopyynnöistä.
Intressiryhmien näkökulmasta lobbaus täydentää virallisten menettelyjen
suomaa mukaanpääsyä, kun taas virkamiehille tarjoutuu mahdollisuus
varmistaa tarvittujen tietojen saaminen nopeallakin aikataululla. Aiemmissa
suomalaistutkimusten tuloksissa on kyseenalaistettu työryhmien merkitys
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intressiryhmien vaikuttamismahdollisuuksien areenoina, mutta
haastateltavani antoivat niille suurta arvoa mukaanpääsyn kannalta.
Tulos saattaisi kuitenkin olla toisenlainen, jos haastateltujen joukossa olisi
muita kuin institutionalisoidussa asemassa olevia työmarkkinajärjestöjä ja
ikään kuin takamatkalta asemansa vakiinnuttaneita varsin uusia
kansanterveyskoalitioita. Toisaalta suhteessa aiempiin suomalaisiin
tutkimuksiin esille tulee juuri toimintapolitiikkojen tyypin vaikutus siihen,
mitkä kanavat koetaan hyödyllisiksi. Sen sijaan virallisten menettelyjen
myöhäisen vaiheen aiheuttamat rajoitukset mukaanpääsylle vahvistuivat
tässäkin tutkimuksessa: niin virkakunnassa kuin intressiryhmissä koettiin
päätöksenteon kulkevan virallisissa menettelyissä hyvinkin ennalta
määrättyjen latujen mukaan. Lobbauksen onnistumisen kannalta
vaikuttaminen ensimmäiseen paperiin koettiinkin hyvin tärkeäksi.
Lobbauksen määritelmissä oli huomionarvoista, että virkamiesten parissa
lobbaus rajattiin intressiryhmien edustajia selvemmin muodollisten
menettelyjen ulkopuoliseksi toiminnaksi. Intressiryhmien edustajien
keskuudessa näkemyksissä sen sijaan oli hajontaa. Virkamiesten ja
intressiryhmien näkemysero juontuu nähdäkseni siitä, että eri
vaikuttamiskanavat muodostavat intressiryhmien kannalta kokonaisuuden,
kun taas virkamiehet erottavat selvästi tarkastelevat muodollisia menettelyjä
osana työnkuvaansa ja lobbausta niistä erillisenä toimintana. Näin ollen he
noudattavat tiukasti virkamiesintegriteettiä.
Kummallakin puolen pöytää nähtiin kuitenkin intressiryhmiä kuultavan
mahdollisimman laajasti. Mukaanpääsyn toteutuminen on silti asia- ja
tilannesidonnaista, ja kontekstuaalisia syitä hahmottui kolme. Ensinnäkin
joskus tietyn toimintapolitiikan ympärille syntyneistä ryhmistä tosiasiallisia
mahdollisuuksia seurata asioita ja tarjota tietoa on virkamiehen näkökulmasta
vain suhteellisen laajasti mobilisoituneilla intressiryhmillä. Tällöin
marginaalisempien intressien mukaanpääsy saattaa olla intressiryhmän
resurssien lisäksi kiinni virkamiehen ajankäytöstä ja ammattitaidosta, mikä
edellyttää mahdollisuuksia poiketa rutinoituneesta valmistelutyöstä. Lisäksi
neopluralismin ja vaihtoteorian kiista kollektiivisen toiminnan ongelmasta
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välittyy todellisena myös virkamiesten lobbauksessa, jolloin kaikki intressit
eivät välttämättä välity päätöksentekoon tai ainakin niiden yhtäläiset
mahdollisuudet voidaan vaihtoteorian mukaisesti kyseenalaistaa.
Toisaalta kysymys voi olla myös siitä, että institutionaaliset järjestelyt
rajoittavat pienempien intressien mukaanpääsyä. Käytännössä kysymys
saattaa olla juuri mukaanpääsystä virallisiin työryhmiin. Tämä tuli esille
joidenkin intressiryhmien edustajien kertoessa, että työryhmiin pääsemisen
eteen oli tehty paljon työtä ja mukaanpääsy koettiin ennen kaikkea
intressiryhmän asiantuntemuksen ja aseman tunnustamisena.
Kolmas ryhmien mukaanpääsyn kannalta kontingentti tekijä on asiatyypin
vaikutus. Tutkimuksessani vahvistui neopluralismin tulos, jonka mukaan
status quo eli vallitsevan tilanteen puolustaminen on lobbaukselle helpompi
lähtökohta kuin muutoksen ajaminen, sillä se edellyttää vähemmän
lobbausresursseja. Havaintoni on kiinnostava Dür et al. (2015, 974) tulosten
valossa, sillä Euroopan komissiossa status quon puolustaminen on
elinkeinoelämälle ominaisempaa. Sen vuoksi elinkeinoelämän
lobbausmenestys on vähemmän ristiriitaisina aikoina useammin muutosta
ajavaa kansalaisjärjestökenttää suurempi. Tämä herättää kysymyksen siitä,
onko elinkeinoelämän lobbausmenestykselle lähtökohtaisesti paremmat
edellytykset, jos ajettu intressi keskittyy pääsääntöisesti vallitsevan tilanteen
puolustamiseen.
Jos lobbausmenestystä arvioidaan dahlilaista valtakäsitystä vasten,
muutoksen puutetta on kuitenkin vaikeaa jäljittää yksittäisten toimijoiden
tietoisiin tai tiedostamattomiin toimiin. Lisäksi status quoa korostettaessa
sellaistenkin intressiryhmien saatetaan katsoa onnistuneen, jotka eivät
todellisuudessa ole tehneet mitään lobbauksen eteen. Samalla se tekee
todellisista onnistumisista harvinaisia. (Lowery 2013, 12.)Toisaalta esille tuli
se, että virkamiehillä on päihdepolitiikassa ollut samoja intressejä alan
kansalaisjärjestöjen kanssa. Tällöin mukaanpääsyä edistää resursseja
enemmän yhteinen agenda.
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5.3 Asiantuntemus avaimena arvokkaisiin suhteisiin
Haastateltavien puheissa lobbauksen käytännöistä tuli selvästi esille
resurssien merkitys intressiryhmien mukaanpääsyn edistäjinä samoin kuin
ryhmien keskinäisessä kilpailussa. Euroopan unionia koskevassa
intressiryhmätutkimuksessa resursseiksi mainitaan usein raha, poliittinen
tuki, tieto (knowledge), asiantuntemus ja informaatio (Dür 2008, 1214).
Haastateltavieni puheissa merkityksellisiksi lobbausresursseiksi nousivat
asiantuntemus, taloudelliset resurssit ja suhteet. Nämä ovat myös tiiviisti
sidoksissa toisiinsa kun tarkastellaan intressiryhmän mahdollisuuksia edistää
mukaanpääsyään ja vaikutusvaltaansa politiikkaprosessin edetessä.
Hyvätkään lobbausresurssit eivät kuitenkaan automaattisesti johda
mukaanpääsyyn saati todellisiin vaikutuksiin päätöksenteossa, vaan ne
riippuvat asia- ja tilannetekijöistä.
Resursseja ja niiden merkitystä koskevat tulokseni ovat samansuuntaisia kuin
Bertrand et al. (2014), Bouwen (2004) ja Dür & Mateo (2013) tutkimuksissa.
Intressiryhmän tyypillä on vaikutusta sen lobbausresursseihin, ja niillä on
erilainen vaikutus eri asiatyypeissä. Taloudellisen intressin luonne ja
elinkeinoa edustavien intressiryhmien rakenteen mahdollistama
keskittyminen lobbaukseen esimerkiksi PR-toiminnalla esitettiin otolliseksi
lähtökohdaksi lobbaukselle. Lisäksi elinkeinoelämän katsottiin hyötyvän
taloudellisista resursseistaan ja toiminnan kansainvälisestä tasosta, koska ne
luovat hyvät edellytykset erityisesti asiantuntevan henkilöstön palkkaamiseen
ja toisaalta myös mielipidevaikuttamiseen. Vaikka elinkeinoelämän
toimijoilla olisi laajan jäsenkuntansa vuoksi paljon virkamiehille arvokasta
tietoa, voi laajojen intressien edustus kuitenkin myös kääntyä intressiryhmän
lobbausmahdollisuuksia vastaan erityisesti liikesalaisuuksia koskevissa
asioissa. Tällöin ryhmät eivät rakenteensa aiheuttaman sisäisen kilpailun
vuoksi kykene tarjoamaan kysyttyä asiantuntemusta ja tietoa.
Kansalaisjärjestöjen vahvuudeksi puolestaan nähtiin niiden pitkä ja usein
hyvin spesifi asiantuntemus tietyltä alalta, siis areenatieto (van Schendelen
2013, 210), jota tosin on markkinoista myös yrityksillä ja muilla toimijoilla.
Kyseessä olevalla asialla on siis vahva vaikutus siihen, millä ryhmällä on
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vahvimmat edellytykset mukaanpääsylle. Näin ollen neopluralismin näkemys
eri asioissa vaikuttavien toimijoiden vallasta siis rajautuu kyseiseen asia- tai
politiikkaverkostoon. Toisaalta osa intressiryhmien edustajista ja
virkamiehistä toi esille myös työmarkkinajärjestöjen mahdollisuudet
mobilisoida joukkovoimaa esimerkiksi lakoilla. Tämän resurssin nähtiin
olevan aivan omaa luokkaansa verrattuna muiden intressiryhmien
vaikuttamismahdollisuuksiin. Näkemykset tukevat Binderkrantz et al. (2015)
tulosta mukaanpääsyn kumuloituvista vaikutuksista epätasa-arvoisesti
jakautuneiden resurssien vuoksi.
Kysymys intressiryhmälle tärkeimmästä resurssista on tutkimuksessa varsin
yleinen, mutta siihen ei ole yksiselitteistä vastausta (van Schendelen 2013,
213). Esimerkiksi yhdysvaltalaisessa lobbaustutkimuksessa on varsin
rajallisella menestyksellä yritetty hakea vastausta siihen, ovatko suhteet vai
asiantuntemus lobbareille arvokkaampia (de Figueiredo & Richter 2013, 8).
Bertrand et al. (2014, 3917) tuloksissa päädyttiin siihen, että lobbarin
kontaktit päätöksentekijöihin ovat hänen asiantuntemustaan tärkeämpiä.
Virkamiesten ja intressiryhmien edustajien näkemykset asiantuntemuksen ja
suhteiden painoarvosta poikkesivat toisistaan osittain, mikä on luonnollista
heidän tehtäviensä hoitamisen asettamiin vaatimuksiin nähden.
Resurssiriippuvuusteorian näkökulmasta virkamies tarvitsee ministeriön
toiminnan kannalta olennaisen tiedon. Sen sijaan intressiryhmän edustajan on
viime kädessä huolehdittava ryhmän intressin ajamisesta ja selviytymisestä,
joka vaatii vaikutusvallalla saatavaa legitimiteettiä.
Kummankin ryhmän edustajien näkemyksissä korostui kuitenkin myös se,
että virkamiesvalmistelun substanssikeskeisyys edellyttää kykyä tarjota
korkeatasoista asiantuntemusta mukaanpääsyn vastineeksi. Asiantuntemus
on siis paitsi resurssi, myös itsessään vaihdettava poliittinen hyödyke.
Intressiryhmien edustajat korostivat virkamiehiä enemmän sitä, että
asiantuntemuksen mahdollistaman tiedon saaminen mukaan prosessiin
helpottuu oikeat ihmiset tuntemalla — siis suhteilla. Toisaalta lobbausta
kyseistä osastoa yleisemmällä tasolla tarkasteltaessa kummassakin ryhmässä
pidettiin suhteita keskeisenä mukaanpääsyä edistävänä tekijänä, joista on
intressiryhmille erityistä kilpailuetua. Lobbauksen kontekstilla on siis
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olennainen vaikutus siihen, mistä resurssista katsotaan olevan eniten hyötyä
intressiryhmälle. Esille tuli myös koalitioiden muodostamisia, mutta niiden
vaikutus lobbausmenestykseen jäi osin avoimeksi.
Virkamiesten näkökulmasta pelkillä suhteilla mukaanpääsyä
valmisteluprosessiin ei saa. Resurssiriippuvuusteorian näkemys, jonka
mukaan kriittisintä tietoa tarjoavalle intressiryhmälle tarjoutuu mukaanpääsy,
osoittautui paikkansapitäväksi. Virkamiesten näkökulmasta olennaisinta oli
usein alaa koskeva tekninen tieto ja kokemuksiin perustuvat arviot lakien
mahdollisista vaikutuksista. Tämä tiedettiin myös intressiryhmissä. Samoin
kuin virkamiehet, myös he korostivat asiallisen ja faktoihin perustuvan
argumentaation tärkeyttä.
Jossain määrin lobbaukseen liittyvä kilpailu nähtiinkin myös kilpailuna siitä,
kuka esittää asiansa parhaiten eli asiapohjaisimmalla tavalla. Virkamiesten
kannalta vasta-argumenttien huomiointi lisää lobbareiden uskottavuutta.
Toisaalta mukaanpääsyyn vaikuttaa myös intressiryhmärakenne ja
kuulemismenettelyiden institutionaaliset järjestelyt, koska aina virkamiehelle
tarjolla olevia tiedonlähteitä ei yksinkertaisesti ole tai niiden löytäminen
vaatii virkamieheltä poikkeamista rutiinitoiminnasta (Braun 2012, 293).
Neopluralismin näkökulmasta mikään lobbaus ei kuitenkaan tapahdu yhden
poliittisen tason muodostamassa tyhjiössä, jolloin tarvitaan outsider-
resursseja. Taloudellisista resursseista on silloin iloa erityisesti siksi, että
niiden avulla on mahdollista pyrkiä muokkaamaan julkista mielipidettä
medialobbauksella. Taloudelliset resurssit ovat kuitenkin sidoksissa myös
suhteisiin, sillä intressiryhmien mukaan alaa koskevan teknisen tiedon
perusteellisen hallinnan lisäksi suhteet helpottavat olennaisesti
mukaanpääsyä. Oikeiden ihmisten tunteminen mahdollistaa kussakin asiassa
vaikutusvaltaisimpien henkilöiden tunnistamisen ja suoran mukaanpääsyn.
Henkilökohtaisten suhteiden avulla lobbarille tarjoutuu myös tieto siitä, miten
asiat tulee kullekin henkilölle esittää, jotta näkemykset tulevat huomioiduksi.
Nämä tiivistyvät siihen, että lobbarilla on oltava tietynlaista know-how’ta
alalta, joka kattaa myös kyvyn noudattaa lobbauksessa alan sisäisiä sääntöjä
ja normeja.
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5.4 Avoimuus lähtökohtana
Haastateltavani kuvasivat suomalaista lobbauskenttää enimmäkseen hyvin
siistiksi, mutta lobbauksessa nähtiin myös intressiedustuksen reiluutta ja
päätöksenteon läpinäkyvyyttä vaarantavia tekijöitä. Näihin vastaamisessa
keskeisenä pidettiin avoimuutta, jota tulee toteuttaa käytännön lobbauksessa
tuomalla edustettu intressi avoimesti esiin ja keskustelulla yleisemmin
tunnustettujen pelisääntöjen luomisesta. Virkakunnan koettiin noudattavan
hyvin tiukasti integriteettiä ja lobbareiden pääosin asiallista käytöstä.
Nähdäkseni myös mukaanpääsyä rakenteellisista tai institutionaalisista syistä
mahdollisesti estävät tekijät tiedostettiin virkamiesten parissa hyvin, ja
virkamiehet pyrkivät ehkäisemään niiden vaikutusta olemalla itse aktiivisia
intressiryhmiin päin.  Haastattelujen anonymisoinnista huolimatta on
kuitenkin aiheellista pohtia, toivatko haastateltavat avoimesti asioita esille.
De Figueiredo ja Richter (2014, 3) rajaavat review-esseessään tekemässään
määritelmässä lobbauksen yksityisissä tapaamisissa tehtyyn
henkilökohtaiseen informaationvaihtoon intressiryhmien ja poliitikkojen
sekä näiden henkilökunnan ja edustajien välillä. Tutkimuksessanikin korostui
lobbauksen pelisäännöistä ja niiden mahdollisesta tarkentamisesta käydyn
keskustelun sidonnaisuus henkilökohtaiseen kanssakäymiseen, mikä tosin
osittain saattaa selittyä kysymyksenasetteluilla. Lobbauksen luonne
inhimillisenä toimintana näkyi siinä, että lobbauksen riskejä ja niiden
hallintaa tarkasteltiin pitkälti yksilötason moraalisina ohjenuorina:
rehellisyyden, luottamuksen ja vastuullisuuden kautta.
Tästä huolimatta sekä virkamiehet että intressiryhmien edustajat näkivät
huolenaiheekseen lobbauksen läpinäkyvyyden puutteet erityisesti pyöröovi-
ilmiön vuoksi. Ongelma näyttäytyy siis todellisena eduskunnan (Ahonen &
Hanska 2010) lisäksi myös ministeriössä. Kuitenkin vain yksi
haastattelemistani virkamiehistä suhtautui selvästi myönteisesti ajatukseen
jonkinlaisista lobbauksen sääntelystä. Hänkään ei suoralta kädeltä
kannattanut rekisteröitymisvelvoitetta lobbaaville tahoille. Intressiryhmien
edustajista yksi näki rekisteröinnin selvittämistarpeen hyväksi, mutta
hänkään ei ollut vakuuttunut sen tarkoituksenmukaisuudesta. Tulos poikkeaa
106
Korpelan (2015) tuloksista, jossa kannattivat lobbarirekisteriä. Kuten
Bertrand et al. (2014, 3917) toteavat, läheisten kontaktien ei kuitenkaan
välttämättä tarvitse merkitä epäeettistä toimintaa. Sen sijaan suhteet saattavat
parhaimmillaan edistää kaiken päätöksenteon kannalta olennaisen
asiantuntemuksen välittymiseen valmisteluprosessiin. Samoin kuin
Virkamieseettisessä raportissa, myös haastateltavani näkivät tämän
vaarantuvan, jos ihmisten siirtymisiä sektoreiden välillä tai lobbausta
lähdetään rajoittamaan. Huoli byrokraattisuuden lisäämisestä ja
vaikuttamisen esteitä luovista vaikutuksista onkin myös OECD:n (2014, 55)
mukaan aiheellinen.
Pyöröovi-ilmiöön liitettyjen riskien vuoksi oli mielenkiintoista, että
karensseista pöydän kummallakin puolen puhuneet kaksi henkilöä eivät olleet
varmoja niiden mielekkyydestä. Samoin kuin lobbarirekisterin kohdalla,
myös karenssien nähtiin estävän päätöksenteon laadukkuutta kun
asiantuntemuksen saaminen politiikkaprosessiin voisi vaikeutua.
Vaihtoteorian kannalta kysymys voi olla myös toimijoiden
rationaalisuusolettamasta, jolloin sääntelyn nähdään vaikeuttavan omaa
työtä. Demokratian näkökulmasta haastateltavien parissa pidettiin parempana
sitä, että avoimuudesta huolehtiminen osoitettaisiin päätöksentekijöille. Kyse
olisi siis jonkinlaisesta tapaamispäiväkirjasta, josta ilmenisivät mitä
lobbaavia tahoja ja missä asioissa johtavissa asemissa olevat ovat tavanneet.
Haastatteluissani kuitenkin huomautettiin, että avoimuutta edistäviä keinoja
on jo olemassa sekä eduskunnan että ministeriöiden osalta. Näitä tulisi vain
kyetä paremmin hyödyntämään.
Jotta lobbaukselle ja sen avoimuuden edistämiselle voitaisiin luoda
pelisääntöjä, tulisi kuitenkin ensin määritellä virallisesti, mitä lobbaus on.
Tässäkin tutkimuksessa esille tulleet käsitteeseen liittyvät epäselvyydet
osoittavat, että tarve Suomen kontekstin huomioivalle määritelmälle on
olemassa. Sääntelyn sijaan yhteisten selvien pelisääntöjen luominen
näyttäytyy haastateltavien puheita vasten tarkoituksenmukaisempana keinona
ehkäistä lobbauksen riskejä demokraattisen ja läpinäkyvän päätöksenteon
vaarantumiselle.
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5.5 Neopluralismi ja vaihtoteoria näkemysten kuvaajana
Analyysikappaleissani olen yksityiskohtaisesti hakenut vastausta myös
siihen, missä määrin neopluralismi ja vaihtoteoria kuvaavat suomalaisia
näkemyksiä lobbauksesta. Johtopäätökseni tästä toisesta tutkimustehtävästä
on, että suomalaisvirkamiesten lobbausta voidaan mallintaa
vaihtoteoreettisesti poliittisten hyödykkeiden vaihdantana, jolle on kuitenkin
ominaista neopluralismin korostama asia- ja tilannesidonnainen ryhmien
välinen kilpailu intressien välittymisestä päätöksentekoon.
Vaihtoteoria osoittautui neopluralismia antoisammaksi ilmiön käytännön
tason ymmärtämisessä. Tämä tuli esille erityisesti siinä, että lobbauksen
määritelmää ja luonnetta sekä vallankäyttöä koskevista
haastatteluteemoistani kertyi runsaimmin materiaalia nimenomaan
lobbausresurssien merkityksen näkökulmasta: kummassakin
haastattelemassani ryhmässä korostettiin erityisesti asiantuntemuksen ja
suhteiden merkitystä. Kuten edellä on tullut esille, taloudelliset resurssit
luovat kuitenkin merkittäviä reunaehtoja mahdollisuuksille hyödyntää näitä
mukaanpääsyssä.
Kritiikki vaihtoteorian liiallisesta yksinkertaistamisesta päti kuitenkin myös
analyysissani. Lobbauksen kontekstuaalisista tekijöistä merkittäviksi
nousivat intressiryhmäkentän rakenne ja kuulemismenettelyiden
institutionaaliset järjestelyt. Lobbausta toiminnallisella tasolla tarkasteltaessa
osa virkamiehistä ja intressiryhmien edustajista kuvasi näiden vaikutusta
siihen, että joissakin tilanteissa marginaalisempia intressejä edustavat ryhmät
saattavat rajautua mukaanpääsyn ulkopuolelle tai ainakin ulkokehälle. Myös
hallituksen kokoonpano ja erityisesti hallitusohjelman sisältö vaikuttavat
haastatteluideni valossa siihen, mitä ryhmää kuunnellaan suosiollisemmin.
Vaihtoteorian ja dahlilaista neopluralismia edustavan McFarlandin (2007)
näkemys elinkeinoelämän tai taloudellisilta resursseiltaan vauraiden ryhmien
etuoikeutetusta asemasta on kuitenkin haastatteluideni valossa liian
suoraviivainen. Yksittäisissä asiakysymyksissä vaikutusvaltaisin ryhmä kun
on se, jolla on tarjottavanaan sillä hetkellä politiikkaprosessissa tarvittavaa
tietoa. Tässä mielessä elinkeinoelämänkin vaikutusvalta rajautuu sen omalle
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kotikentälle, kuten Binderkrantz kumppaneineen (2015, 879) on tarkentanut.
Kansalaisjärjestöjen vahvuudeksi nähtiin niiden syvä asiantuntemus ja
koalitioiden tarjoama laaja näkemys ja legitiimiys päätöksenteolle.
Haastatteluissani kansalaisjärjestöjen osalta ei tullut esille vastaavaa sisäistä
kilpailua kuin alkoholiteollisuuden kohdalla kuvattiin olevan. Mutta jos
tällaista esiintyy, laajojen kansalaisjärjestöjen etu intressejä kokoavana
voimana heikentyy.
Neopluralismin vahvuus suhteessa vaihtoteoriaan on politiikkaprosessin
analysointi kokonaisuutena. Tällöin päästään vaihtoteoriaa paremmin käsiksi
intressiryhmien käyttämiin lobbausstrategioihin ja -taktiikoihin kussakin
tilanteessa. Näenkin, että neopluralismi toimii lobbauksen ilmiön
analysoinnin sijaan paremmin vaikutusvaltaa koskevissa pitkittäisissä case-
tutkimuksissa.
Lowery (2013, 1) toteaa intressiryhmätutkimuksen tuottavan liian usein
nollatuloksia. Hän näkee tämän johtuvan vaikutusvallan (influence)
käsitteellistämisestä tavoilla, jotka tekevät sen todentamisen lähes
mahdottomaksi. Myös tämän tutkimuksen tulokset lobbauksen
vaikuttavuudesta ovat laajojen empiiristen tutkimusten tavoin osittain
ristiriitaisia. Olen kuitenkin pyrkinyt vastaamaan Loweryn kuvaamaan
haasteeseen yhdistämällä kahta lobbauksen vaikuttavuutta hyvin eri
näkökulmasta tarkastelevaa teoriaa ja kohderyhmää. Vaikka kummastakin
teoriasta löytyi yhtymäkohtia ja selviä eroja suhteessa aineistooni, nousi
analyysissa esille kaksi seikkaa, jotka näyttäytyvät myös olennaisina
nimenomaan suomalaisministeriön virkamiesten lobbauksen kannalta: jo
käsittelemäni maan pienestä koosta johtuvat tiiviit suhteet ja korporatistisen
intressiryhmäregiimin vaikutus mukaanpääsyyn ja ryhmien kilpailuun.
Aktiivisia lobbareita ja intressiryhmien yleistä vaikutusvaltaa kysyttäessä
monet virkamiehet ja intressiryhmien edustajat nostivat esille
työmarkkinajärjestöt. Käsittelemistäni suomalaisista tutkimuksista tulokseni
olivatkin huomattavan yhteneväisiä Ahosen & Hanskan pro gradu -
tutkielmaan kansanedustajien lobbausta koskevista näkemyksistä.
Etujärjestöjen edunvalvonnan ja lobbauksen välinen ero oli paikoin epäselvä;
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onko se todella vain semanttinen kysymys, kuten yksi haastateltavistani näki.
Samoin kuin Ahosen & Hanskan (Ibid., 67) haastateltavat  pohtivat
eduskunnan asiantuntijakuulemisista, myös tässä tutkimuksessa tuli esille
kysymys siitä, ovatko viralliset kuulemismenettelyt lobbausta. Vastaus
kumpaankin näistä riippuu lobbauksen määritelmän kattavuudesta:
omaksumani kapea lobbauskäsitys rajaa lobbauksen henkilökohtaiseen ja
epäviralliseen vuorovaikutukseen osana edunvalvontaa. Laajassa mielessä
eroa ei kontekstin osalta välttämättä ole, mutta tällöin eroa voidaan tarkastella
toimijakentän ja lobbauksen menetelmien kautta.
Vaikka korporatismin perinteen nähtiin haastatteluissani edelleen vaikuttavan
mukaanpääsyn institutionaalisiin mahdollisuuksiin ja rajoitteisiin, esille tuli
viitteitä lobbauskentän muutoksista. Näitä olivat Euroopan unionin
jäsenyyden ja internetin mahdollistaman mobilisaation luomat uudet toimijat,
uusi politiikassa kannuksensa hankkinut lobbarisukupolvi sekä viestinnän
menetelmiin keskittyvä toimeksiantolobbaus. Tässä mielessä sekä
mukaanpääsyn ja vaikutusvallan edellytykseksi nostettujen lobbausresurssien
painoarvon että suomalaisen lobbauskentän voidaan nähdä olevan
muuttumassa. Tämä edellyttää myös suomalaiselta politiikan tutkimukselta
kykyä kehittää lobbaustutkimusta poliittisen järjestelmämme viitekehyksestä
käsin.
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6 Lopuksi
Tutkimuksessani on tullut esille, että lobbaus näyttäytyy ministeriön tasolla
tiedonvaihtoon ja henkilösuhteisiin perustuvana vaikuttamistoimintana, joka
voi sekä vahvistaa että heikentää päätöksenteon demokraattisuutta ja
hallinnon läpinäkyvyyttä. Tässä viimeisessä luvussa pohdin tutkimukseni
antia sekä laajemmin että suhteessa suomalaisen politiikan tutkimuksen
kenttään. Lopuksi esitän jatkotutkimusaiheita.
Haastattelemieni virkamiesten ja intressiryhmien näkemykset lobbauksesta
antoivat tukea sille, että ministeriön seinien sisälläkin lobbaus tuo
tarkoituksenmukaisesti kansalaisten intressejä päätöksenteon piiriin.
Kummallakin puolen pöytää annettiin vahva arvo sille, että lobbaus on yksi
keino parantaa päätöksenteon laatua tuomalla asian kannalta olennaiset seikat
mukaan valmisteluprosessiin. Lobbaus näyttäytyi varsin demokraattisena
Jaatisen erittelemiä periaatteita vasten muutoin, mutta kuten analyysissä ja
tuloksissa esitin, päätöksenteon läpinäkyvyydessä ja kaikkien ryhmien
yhtäläisissä vapauksissa vaikuttaa nähtiin olevan selviä ongelmia.
On tärkeää, että päätöksentekijöiden ja intressiryhmien läheisiin suhteisiin ja
mukaanpääsyn rakenteellisiin esteisiin liittyvät riskit tiedostetaan
yksilötasolla. Näenkin, että esille tulleiden ongelmien vuoksi Suomessa olisi
todellinen tarve selvittää ja arvioida OECD:n periaatteiden mukaisesti
lobbausta laajemmin ja samalla myös pelisääntöjä.  Tutkimuksessani saatiin
hyvä muistutus siitä, että meillä on jo olemassa lobbauksen avoimuutta
lisääviä keinoja. Haastateltavien puheita tulkiten niitä ei kuitenkaan tällä
hetkellä hyödynnetä tarpeeksi, vaikka tietojen kokoamisella ja yhdistelyllä
voitaisiin nähdäkseni parantaa päätöksentekoa kohtaan tunnettua luottamusta.
Tutkimuksessani lobbauksesta piirtyi hyvin koherentti kuva, sillä
haastattelemieni virkamiesten ja intressiryhmien edustajien näkemykset
ilmiöstä olivat yllättävänkin samankaltaisia. Lobbaus on pyrkimystä
vaikuttaa päätöksentekoon ajetun intressin mukaisesti, mutta
määritelmällisissä rajauksissa oli eroja. Välineinä käytetään
asiantuntemuksen tarjoamista, suhteiden hyödyntämistä ja taloudellisia
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resursseja. Lobbaus limittyy politiikkaprosessin etenemiseen siinä, että
virkamiehiä lobataan erityisesti päätöksenteon valmisteluvaiheessa,
täydentäen virallisia kuulemismenettelyjä. Erityyppisillä intressiryhmillä on
eri asioissa omat vahvuutensa, mutta niiden merkitys mukaanpääsyn ja
vaikutusvallan edistämisen kannalta vaihtelee.
Analyysini osoittaa, että vaihtoteorian näkökulma lobbauksesta poliittisten
hyödykkeiden vaihtona ja neopluralismin keskittyminen intressiedustusten
väliseen kilpailuun poliittisessa prosessissa täydensivät hyvin toisiaan.
Koenkin tutkimukseni selkeäksi vahvuudeksi onnistuneen
monitriangulaation soveltamisen, sillä eri näkökulmien yhdistely sekä
aineistossa että teoriassa loi monitahoisen kuvan haastateltavien
näkemyksistä lobbauksesta ilmiönä. Toisaalta viitekehyksen rajaus näihin
kahteen perinteeseen johti siihen, että osa keskeisistä lähteistäni on reilut
kymmenen vuotta vanhoja. Kummankin teorian taustalla on kuitenkin
politiikan tutkimuksen klassikkoja, joiden tuloksia on koeteltu runsaasti.
Pohdin tutkimuksen edetessä paljon omaa asemaani tutkijana, joka koko
prosessin ajan työskenteli lobbaukseen läheisesti liittyvissä tehtävissä: ensin
taloustoimittajana ja viimeisestä haastatteluajankohdasta eteenpäin
sattumalta SOSTEn alaisessa pienessä vanhempainjärjestössä. Kiinnitin
analyysia tehdessäni paljon huomiota siihen, että pysyn mahdollisimman
neutraalina erityisesti suhteessa tutkimuskirjallisuudessa esiintyvään
taloudellisten resurssien merkitystä koskevaan kiistaan. Vahva
työkokemukseni haastattelujen teosta oli suureksi hyödyksi
aineistonkeruuvaiheessa, mutta analyysini ja tulkintojeni tekeminen
läpinäkyväksi aiheutti päänvaivaa.  Tutkimuseettisiä kysymyksiä olen
pohtinut tarkemmin luvussa 3.5.
Kaiken kaikkiaan painiskelin eniten tutkimuksen rajauksen kanssa, mikä on
aloittelevalle tutkijalle tyypillistä. Koska suoranaista lobbaustutkimusta on
Suomessa ylipäätään niin vähän ja virkamiesten osalta tutkimuksessa oli täysi
aukko, koin tieteenalan kannalta tärkeäksi selvittää hyvin yleisellä tasolla sitä,
mistä lobbauksessa nähdään olevan kysymys. Pro gradu -tutkielman
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laajuiselle tutkimukselle tämä osoittautui kuitenkin hyvin kunnianhimoiseksi
tavoitteeksi.
Tutkimustehtäväni lobbauksen ilmiön ymmärtämisestä ministeriön pöydän
kummaltakin puolen kuitenkin täyttyi hyvin ja esille tuli monia eri puolia
lobbauksesta. Tutkimukseni suurimpana ansiona suomalaiselle politiikan
tutkimukselle onkin ollut nostaa viime vuosina tutkimuksessa vähäiselle
huomiolle jääneet intressiryhmät uudelleen agendalle meillä vähän tutkitun
ilmiön, lobbauksen, kautta. Tutkimuksessani on tullut esille kysymys
edunvalvonnan ja lobbauksen eroista. Samalla voidaan kysyä mitä uutta
lobbauksen käsite ja tutkimus tuovat suomalaiseen politiikan tutkimukseen
korporatismin, verkostojen ja eliittien tutkimuksen näkökulmasta. Samoin
kuin osassa kansainvälisissä lähteissäni on tehty, voidaan niin ikään pohtia,
onko lobbauksesta puhuminen edes tarpeen käsitteeseen liittyvien
negatiivisten latausten vuoksi.
Lobbausta koskeva laaja julkinen mielenkiinto (esim. Hagert, Rigatelli,
Virtanen 18.6.2014) sekä tässä tutkimuksessa esille tulleet käsitteelliset
epäselvyydet, lobbaukseen liitetyt riskit ja viitteet suomalaisen lobbauskentän
muutoksista luovat selvän tarpeen suomalaiselle lobbaustutkimukselle ja
termin määrittelylle. Tavoilla ymmärtää lobbauksen määritelmällistä
kattavuutta voi olla vaikutuksia siihen, miten päätöksentekijät kokevat
asemansa ja toimivat ollessaan vaikuttamispyrkimysten kohteina.
Lobbauksen käsitteen välttäminen tai sen liittäminen etupäässä epäasialliseen
toimintaan historiallisista syistä ei edesauta demokratiankaan toimivuutta. Ja
kuten aiemmin on todettu, ymmärrys lobbausmenestystä edistävistä tekijöistä
auttaa samalla myös ymmärtämään poliittisen järjestelmän toimintaa.
Tutkielmassani olen osaltani pyrkinyt viemään suomalaista
lobbaustutkimusta eteenpäin osoittamalla, että lähtökohtana lobbauksen
ymmärtämiselle voidaan käyttää Yhdysvalloissa ja Euroopan unionin
viitekehyksessä kehitettyjä teorioita. Tutkimukseni arvoa lisää se, että
kohteena on ollut aiemmassa tutkimuksessa vain ohuesti sivuttu virkamiesten
lobbausta, jota voidaan piilevyyteensä vuoksi pitää varsin haasteellisena
tutkimusaiheena. Näin ollen tutkielmallani on annettavaa myös esimerkiksi
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byrokratian tutkimukselle, policy-analyysille, vallan tutkimukselle ja
poliittiselle sosiologialle.
Lisäksi olen kansainvälisiin traditioihin nojaavan teoreettisen viitekehykseni
ansiosta sitonut tulokseni osaksi yhdysvaltalaista ja eurooppalaista
tutkimusperinnettä. Tässä mielessä tutkielman kirjoittaminen englanniksi
olisi voinut tuottaa tutkimukselle lisäarvoa. Kielellä on kuitenkin tärkeä osa
ilmiöiden merkitysten avaajana, ja sen vuoksi puheiden siteeraaminen ja
niiden tulkinta oli tarkoituksenmukaisinta tehdä haastateltavien äidinkielellä.
Kielivalintani on samalla myös tiedepoliittinen kannanotto, sillä pienen
kielialueen edustajana koen tärkeäksi tuottaa tutkimusta ja kehittää alan
käsitteistöä suomeksi.
Lobbaus osoittautui hyvin laajaksi tutkimuskohteeksi, ja tutkielmassani nousi
esille joukko aiheita, joihin olisi syytä perehtyä tarkemmin. Yksittäisistä
tutkimuskohteista kenties kiinnostavin olisi hallitusneuvotteluiden aikainen
lobbaus, jota voitaisiin tutkia kvantitatiivisin menetelmin vertaamalla
intressiryhmien hallitusohjelmatavoitteita toteutuvaan hallitusohjelmaan.
Kuten todettua, tällaisen vaikuttavuuden mittaaminen on kuitenkin
metodologisesti hyvin haastavaa, eikä tavoita kaikkia
vaikuttamispyrkimyksiä.
Esimerkiksi edellisissä hallitusneuvotteluissa pääministeri Sipilä antoi
julkisuuteen kuvan pyrkimyksestä sulkea lobbareiden
vaikuttamispyrkimykset ulos toukokuussa 2015 käydyistä
hallitusneuvotteluista (Numminen 20.5.2015). Tämän tukemiseksi
valtioneuvoston kanslia julkaisi ensimmäistä kertaa verkkosivuillaan
neuvottelujen kuluessa täydentyneen listan työryhmissä kuulluista
asiantuntijoista (Valtioneuvosto 22.5.2015). Päätöksenteon läpinäkyvyyden
kannalta kuultujen asiantuntijoiden nimien julkistamista voidaan pitää
hyvänä kehityssuuntana. Etujärjestöjen tietoinen rajaaminen virallisista
istunnoista ulos herättää kuitenkin myös kysymyksiä siitä, siirtyikö lobbaus
vain piilevimmille areenoille ja mikä merkitys intressiryhmien kuulemisen
rajoituksilla oli hallitusohjelman laatuun.
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Toimintapolitiikoista sote-ratkaisu tarjonnee tuleville lobbaustutkijoille
runsaasti aiheita. Pitkittäiset yhteen asiakysymykseen keskittyvät tutkimukset
toisivat lisävaloa lobbauksesta osana koko prosessia. Tässä tutkimuksessa ei
myöskään ole kiinnitetty kylliksi huomiota asian ja intressityypin
(yksityinen/julkinen) vaikutukseen lobbauksen sisältöön, joten
tutkimuskohteeksi voitaisiin ottaa esimerkiksi terveysalan yritysten ja muiden
palveluntuottajien harjoittama lobbaus.
Lobbausta koskevista ongelmista pyöröovi-ilmiön avaaminen tutkimuksella
olisi tärkeää myös sääntelykeskustelun kannalta. Koska asiasta keskusteltiin
usein viestintätoimistoihin liittyen, näiden harjoittaman lobbauksen luonteen
poikkeaminen intressiryhmistä voisi samalla vastata myös kysymyksiin siitä,
ovatko uudet toimijat muuttaneet suomalaista lobbauskenttää, millä tavoin ja
mitä eroa on edunvalvonnalla ja lobbauksella. Tutkittavien osalta ministerien
erityisavustajiin ja kansliapäällikköihin kohdistuva lobbaus olisi
syventymisen arvoinen heidän asemaansa kohdistuneen keskustelun vuoksi.
Tutkimukseni jätti osin avoimeksi kysymyksen siitä, hyötyykö lobbari
enemmän siitä mitä tietää vai kenet tuntee, joten kysymys jää tulevan
tutkimuksen ratkaistavaksi. Tämän tutkielman perusteella lobbauksessa se
saa, joka esittää asiansa mahdollisimman varhaisessa vaiheessa
politiikkaprosessia, hyödyntää laajoja suhteitaan, resursseja koota faktatietoa
sekä esittää asiantuntemuksensa luottamuksellisesti ja asiallisesti
argumentoiden — eikä silloinkaan aina.
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Liitteet
Liite 1. Haastattelupyyntö
Hei
Olen politiikan tutkimuksen maisteriopiskelija Helsingin yliopistossa ja teen
parhaillaan sosiaali- ja terveysministeriön virkamiesten lobbausta
käsittelevää pro gradu -tutkielmaa. Asemanne vuoksi olisin hyvin
kiitollinen, jos voisin haastatella Teitä tutkimustani varten maalis-
toukokuun välisenä aikana Teille sopivana ajankohtana.
Tutkimushaastatteluun olisi hyvä varata aikaa 1‒1,5 tuntia.
Haastattelen sekä virkamiehiä että sidosryhmien edustajia. Haastatteluja
käsitellään tutkimuksessa luottamuksellisesti ja saadut tiedot
anonymisoidaan niistä raportoitaessa asiaankuuluvalla tavalla, jolloin
esimerkiksi haastattelukatkelmia ja niissä lausuttuja arvioita ei yksilöidä
kenenkään yksittäisen henkilön sanomaksi. Haastateltavien nimiä ei
myöskään mainita missään tutkimuksen raporteissa. Tutkielmani ohjaajana
toimii politiikan tutkimuksen professori Anne Maria Holli yleisen valtio-
opin oppiaineesta.
Toivon yhteydenottoanne haastatteluajan sopimiseksi joko sähköpostitse tai
puhelimitse viikon kuluessa. Mikäli en kuule teistä, palaan asiaan
puhelimitse. Annan myös mielelläni lisätietoja tutkimuksesta.
Ystävällisin terveisin
Erika Keppola
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Liite 2. Teemahaastattelurungot
Intressiryhmät
Alkuun nimi, perustiedot tehtävästä ja edustamastaan järjestöstä
A Epävirallinen yhteydenpito virkamiehiin ja sen suhde viralliseen vaikuttamiseen
1. Millaiseksi koette oman järjestönne mahdollisuudet vaikuttaa/tuoda asiaanne esille siinä
vaiheessa kun asiaa valmistellaan STM:ssä?
a. Miksi?
b. Mitkä tekijät vaikuttavat siihen, miten valitsette vaikuttamistapanne?
2. Suomessa on kansainvälisesti verrattuna varsin paljon virallisia kuulemismenettelyjä. Mikä
on tehokkain keino vaikuttaa päätöksenteossa?
a. Miksi?
3. Onko järjestönne virallisten menettelyjen lisäksi yhteydessä STM:n virkamiehiin myös
epävirallisesti?
a. Mikä sen merkitys vaikuttamistyönne kannalta mielestänne on?
b. Mitä koette saavanne siitä virkamiesten taholta?
4. Jos ajatellaan STM:n virkamiehiä, millaista se epävirallinen yhteydenpito konkreettisesti on?
5. Mihin se perustuu, keihin olette STM:ssä yhteydessä kun haluatte tuoda asiaanne esille?
6. Vakiintuvatko epäviralliset yhteydenpitosuhteet vai vaihtelevatko?
7. Mihin yhteydenpito perustuu?
a. Kumpi on mielestänne aktiivisempi osapuoli?
8. Suomessakin on viime vuosina puhuttu julkisuudessa yhä enemmän lobbauksesta. Onko
tällainen epävirallinen yhteydenpito mielestänne lobbausta?
a. Koetteko itse olevanne lobbari?
B Lobbauksen määritelmä ja luonne
9. Miten määrittelette lobbauksen?
a. Miten lobbaus eroaa perinteisestä edunvalvonnasta?
10. Kohtaatteko työssänne erillisiä lobbaustoimistoja?
a. Miten koette näiden työn poikkeavan edunvalvonnasta?
11. Mikä lobbaamisessa on olennaisinta?
a. Mikä siinä on positiivisinta?
b. Mikä on negatiivisinta?
12. Millaista on hyvä lobbaus?
a. Tai: millaista on hyvä edunvalvonta?
13. Millainen on hyvä lobbari?
14. Koetteko lobbauksen kilpailuksi muiden järjestöjen tai tahojen kanssa?
a. Mikä taho on keskeisin vastapuoli?
b. Millaiseksi koette asemanne suhteessa siihen?
15. Oletteko joskus toimineet yhteistyössä jonkun toisen/muiden järjestöjen tai tahojen kanssa
pyrkiessänne vaikuttamaan STM:n virkamiehiin?
16. Entä oletteko joskus ajaneet yhteistyössä virkamiesten kanssa jotain hyväksi katsomaanne
asiaa hallinnon sisällä?
C Vallankäyttö lobbauksessa
17. Keillä STM:n virkamiehillä on mielestänne eniten vaikutusvaltaa?
a. Miksi?
b. Miten se on tullut esiin?
18. Entä millä eturyhmällä näette olevan yhteiskunnassa yleisesti ottaen paljon valtaa?
a. Entä STM:n hallinnonalalla?
19. Miten näette STM:n virkamiesten yleensä kuulemien tahojen valikoituvan?
20. Onko joskus ollut tilanteita, ettei STM:n virkamies ole vastannut yhteydenottoonne tai
muutoin kuullut teitä vaikka olisi mielestänne ollut syytä?
a. Mistä se on mielestänne johtunut?
21. Mitä periaatteita näette virkamiesten noudattavan epävirallisessa yhteydenpidossa?
125
22. Oletteko joskus havainneet, että virkamiehillä olisi jossain käsiteltävässä asiassa ollut omia
intressejä?
a. Mistä on ollut kyse?
b. Miten virkamiehen oma intressi on tullut esille?
c. Miten asia ratkesi?
D Lobbauksen sääntely ja sen tarve
23. Mitä mieltä olette lobbauksen sääntelystä Suomessa tällä hetkellä?
24. Pitäisikö sitä mielestänne kiristää?
a. Jos, miten?
b. Jos ei, minkä vuoksi koette riittäväksi?
25. Millaista ohjeistusta työnantajanne on antanut virkamiehiin kohdistuvan vaikuttamisen
suhteen?
26. Mitä henkilökohtaisia periaatteita teillä on sen suhteen?
27. Oletteko joskus kokeneet joutuneenne eettisesti hankalaan tilanteeseen?
a. Mistä tilanteesta oli kyse?
b. Miten se ratkesi?
Virkamiehet
А Epävirallinen yhteydenpito järjestöjen edustajien kanssa ja sen suhde viralliseen
1. Millaisiksi koette mahdollisuutenne kuulla sidosryhmien näkemyksiä lainsäädännön
valmisteluvaiheessa?
a. Paljonko teillä on liikkumavaraa päättää itse kuulemistanne tahoista?
b. Mitkä asiat vaikuttavat keskeisimmin siihen, keitä kuulette?
2. Suomessa on kansainvälisesti verrattunakin varsin paljon virallisia sidosryhmien
kuulemismenettelyjä lainsäädännön valmisteluvaiheessa. Mikä on teidän työnne
näkökulmasta hyödyllisin menettelykeino?
a. Miksi?
3. Onko teidän ja järjestöjen edustajien välillä myös epävirallista yhteydenpitoa virallisten
menettelyjen ohella?
a. Mikä sen merkitys työnne kannalta on?
b. Mitä koette saavanne siitä?
4. Millaista epävirallinen yhteydenpito järjestöjen edustajien kanssa konkreettisesti on?
5. Oletteko itse aloitteellisesti yhteydessä järjestöjen edustajiin?
a. Jos, millaisissa tilanteissa?
b. Mihin se perustuu, keihin olette yhteydessä?
6. Vakiintuvatko epäviralliset yhteydenpitosuhteet vai vaihtelevatko ne?
a. Kumpi on mielestänne aktiivisempi osapuoli?
7. Suomessakin on viime vuosina puhuttu julkisuudessa yhä enemmän lobbauksesta. Onko
tällainen epävirallinen yhteydenpito mielestänne lobbausta?
8. Koetteko itse tulevanne lobatuksi?
a. Koetteko itse lobbaavanne asioita hallinnon sisällä?
B Lobbauksen määritelmä ja luonne
9. Miten määrittelette lobbauksen?
10. Mikä lobbauksessa on olennaisinta?
a. Mikä siinä on positiivisinta?
b. Mikä on negatiivisinta?
11. Millaista on hyvä lobbaus?
a. Entä huono?
12. Millainen on hyvä lobbari?
13. Kohtaatteko työssänne erillisiä lobbaustoimistoja?
14. Oletteko havainneet sidosryhmien muodostavan yhteistyökumppanuuksia pyrkiessään
vaikuttamaan teihin?
a. Millaisesta tilanteesta oli kysymys?
b. Miten asia ratkesi?
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15. Vaikuttaako lobbaus teidän näkökulmastanne eri sidosryhmien kilpailulta?
c. Mitkä tahot ovat hallinnonalallanne keskeisimpiä vastapelureita?
d. Millaiseksi koette asemanne suhteessa siihen?
16. Oletteko joskus ajaneet yhteistyössä jonkun sidosryhmän jotakin hyväksi katsomaanne asiaa
hallinnon sisällä?
a. Millaisesta tilanteesta oli kysymys?
b. Miten asia ratkesi?
C Vallankäyttö lobbauksessa
17. Millä sidosryhmillä on mielestänne eniten vaikutusvaltaa?
a. Miksi?
b. Miten se on tullut esiin?
18. Entä ministeriössä?
19. Kuinka usein kieltäydytte tapaamasta sidosryhmien edustajia tai heidän yhteydenotostaan?
a. Mitkä asiat vaikuttavat siihen?
20. Mitä periaatteita noudatatte epävirallisessa yhteydenpidossa sidosryhmien edustajien
kanssa?
21. Onko teillä omia intressejä lainsäädäntötyön valmistelussa?
D Lobbauksen sääntely ja sen tarve
22. Mitä mieltä olette lobbauksen sääntelystä Suomessa tällä hetkellä?
23. Pitäisikö sitä mielestänne kiristää?
a. Jos, miten?
b. Jos ei, minkä vuoksi koette riittäväksi?
24. Millaista ohjeistusta työnantajanne on antanut epävirallisesta yhteydenpidosta sidosryhmien
edustajien kanssa?
25. Mitä henkilökohtaisia periaatteita teillä on sen suhteen?
26. Oletteko joskus kokeneet joutuneenne eettisesti hankalaan tilanteeseen?
c. Mistä tilanteesta oli kyse?
d. Miten se ratkesi?
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Liite 3. Haastatteluiden tiedot
Virkamiehet
haastateltava ajankohta kesto litteroituja
sivuja*
virkamies 1 18.3.2015 0:49 h 12
virkamies 2 15.4.2015 1:06 h 17
virkamies 3 7.5.2015 0:40 h 9
virkamies 4 27.5.2015 0:16 h 6
yhteensä 2:51 h 44
*Times New Roman 12, riviväli 1,5
Intressiryhmät
haastateltava ajankohta kesto litteroituja
sivuja
intressiryhmien
edustaja
1.4.2015 0:54 h 14
intressiryhmien
edustaja
18.3.2015 0:29 h 8
intressiryhmien
edustaja
17.4.2015 0:46 h 12
intressiryhmien
edustaja
15.4.2015 0:43 h 12
yhteensä 2:52 h 46
Haastatteluiden kokonaiskesto 5h 43 minuuttia ja litteroituja sivuja 90.
Intressiryhmien haastateltavat edustivat Elinkeinoelämän keskusliittoa,
SAK:ta, Suomen sosiaali ja terveys SOSTE ry:ä ja Ehkäisevä päihdetyö
Ehyt ry:tä. Taulukointi ei noudata tätä järjestystä.
